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2.0 Indledning 
2.1 Problemfelt 
Den økonomiske velstand, Danmark har opnået op igennem 1900-tallet, har etableret 
sig i en velfærdsstat, der med tiden har overtaget tidligere private huslige opgaver, 
såsom ældreomsorg, børnepasning etc. I det danske samfund har kommunerne en stor 
plads i forhold til varetagelsen af velfærden – kommunerne står således for ca. 
halvdelen af det offentliges forbrug (www.fm.dk).  
Som det offentliges nærmeste bindeled til borgeren har de 98 kommuner mange 
vigtige og livsnødvendige funktioner at udføre for, at samfundet kan fungere og 
udvikle sig. Som værende en del af et samfund i konstant bevægelse, udvikler 
kommunerne sig imidlertid også og må hele tiden sørge for at være kompetente til at 
udføre deres opgaver på en ansvarlig og tidssvarende måde.  
 
Udviklingen af kommunerne kommer mange steder fra, ikke mindst fra regeringen og 
folketinget, der via love og reformer sætter rammerne for kommunernes råderum, 
også kaldet det kommunale selvstyre. Hvad disse rammer indeholder, og hvordan de 
påvirker kommunerne er et interessant emne, ikke mindst fordi der sjældent er 
enighed eller vished om tingenes tilstand. Det kan fx være opgavevaretagelse, 
økonomi, strukturændringer og magtfordeling. Sikkert er det, at det kommunale 
selvstyre er et grundlovssikret rum, hvori idéen om et decentraliseret og demokratisk 
samfund hviler.  
 
Som et element, der påvirker det kommunale selvstyre, kan nævnes den lange række 
af moderniseringstiltag i form af fx reformer, der er blevet præsenteret af skiftende 
regeringer siden 1980´erne. Disse tiltag har blandt andet pålagt kommunerne at tilføre 
mere kvalitet og effektivitet og fremstille mere dokumentation af de serviceydelser, 
som leveres. De senere års reformtiltag af det offentlige har påvirket alle dele af 
systemet lige fra modtageren af en ydelse, til forvalteren og til kommunalpolitikeren. 
Således er også den enkelte kommune som helhed påvirket og dens 
styringsmuligheder er blevet ændret. I en undersøgelse foretaget af AKF (Anvendt 
Kommunal Forskning) udtrykker nogle af de interviewede udvalgte politikere, 
embedsmænd og decentrale ledere i to danske kommuner, at ”...de oplever, at 
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råderummet for lokal stillingtagen består i at justere serviceniveauet for ydelser inden 
for den praktiske hjælp.” (Sørensen, 2009). 
Tidligere borgmester i Morsø Kommune, Egon Pleidrup Poulsen mener ydermere, at  
”...grænserne for det kommunale selvstyre og tilliden til dette styres funktionalitet 
igennem de seneste årtier er blevet indsnævret betragteligt.” (Poulsen, 2006). 
Kommunerne er i dag underlagt en række statslige reguleringer, der skal sikre 
ensartethed, sammenlignelighed, konkurrence, frit valg og mange andre initiativer.  
 
Disse initiativer forandrer ikke kun, de begrænser også den enkelte kommune i dens 
råderum. Der initieres flere beslutninger fra centralt hold, og det kommunale selvstyre 
begrænses hermed. ”Med den voksende statslige detailregulering vokser statens magt 
over den offentlige sektor. Udgiftsstyringen bliver vanskeligere, lokalpolitikerne får 
mindre at bestemme over, og medarbejderne mister fagligt råderum.”(Sørensen, 
2009). Og de kommunale ledere ”...oplever dog også, at statens regulering 
indskrænker deres reelle råderum.” (Sørensen, 2009). 
I forlængelse af dette mener kommunalforsker fra Københavns Universitet Gunnar 
Gjelstrup, at det kommunale selvstyre er i livsfare, og at kommunerne udsættes for et 
større pres fra regeringen end nogensinde tidligere. Dog påpeger han, at kommunerne 
selv bærer en del af skylden, fordi de skubbede på for at få nedlagt amterne og 
overtage en del af amternes opgaver (Redder, 2010). Udviklingen indenfor det 
offentlige skal dog ikke udelukkende ses som en tendens, der er opstået i det danske 
samfund i en relation mellem den danske stat og kommunerne. Den forandring, der er 
overgået den danske offentlige sektor trækker klare spor til internationale 
styringstendenser med New Public Management-bølgen, der udsprang i 1970´erne. 
Denne bølge har inspireret mange vestlige lande til at reformere deres offentlige 
sektorer. Fokusset i den offentlige sektor blev gradvist ændret således, at man 
inddragede markedsprincipper i forvaltningen, heriblandt kontraktstyring og 
benchmarking.  
 
Et af de områder i den danske offentlige sektor, hvor indflydelsen fra New Public 
Management (NPM) kan identificeres er ældreområdet. Således er frit valg af 
ældrepleje og dokumentationskrav af blandt andet kvaliteten klart i tråd med det 
etablerede styringskoncept (Nielsen & Andersen, 2006; 35ff). Ældreområdet er i 
vækst, både på grund af øgede opgaver til området og den demografiske udvikling 
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(Nielsen & Andersen, 2006; 12). Hjemmehjælpen i Danmark er den mest 
universalistiske i Norden, den er gratis og ens for alle (Nielsen & Andersen, 2006; 
31). 
Kommunerne har mange opgaver at varetage i forhold til ældreområdet, her kan 
nævnes fx hjemmehjælpen og plejehjem blandt flere, og varetagelsen af det har været 
ganske stormombrust. Kritikken af den leverede service har været mangeartet, og 
hjemmehjælpen er blandt andet blevet kategoriseret som værende et ”minuttyranni” 
og ”stregkodetyranni” (Nielsen & Andersen, 2006; 11).  
 
Kritikken af ældreområdet sammenholdt med kommunernes indskrænkede råderum 
gør det relevant og interessant at tage temperaturen på det kommunale selvstyre. 
Dermed vil vi forsøge at finde frem til, hvad konsekvenserne af især 
kvalitetsreformen fra 2007 har været for kommunernes opgavevaretagelse af netop 
ældreområdet. 
Vores personlige drivkraft og motivation til at beskæftige os med det kommunale 
selvstyre baserer sig på en undren over den skarpe kritik, der kommer fra kommunal 
side mod den statslige regulering. Ydermere finder vi en udfordring i at analysere os 
frem til, hvor meget af den valgte teori om den offentlige sektor, der stemmer overens 
med den danske virkelighed. Det er således vores ambition at nå så dybt ned i 
relationerne som muligt.   
 
Alle ovenstående argumenter og beskrivelser af problemstillingerne i forhold til det 
kommunale selvstyre leder os frem til følgende problemformulering:  
 
2.2 Problemformulering 
Hvordan er kommunernes selvstyre begrænset på ældreområdet af statslig styring? 
 
2.3 Arbejdsspørgsmål 
For bedre at kunne besvare vores problemformulering arbejder vi ud fra tre 
arbejdsspørgsmål, der dækker over de tre elementer i problemformuleringen – 
kommunernes selvstyre, statslig styring og ældreområdet. De tre opstillede spørgsmål 
lyder således: 
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• Hvordan kan det kommunale selvstyre forstås? 
• Hvilke styringsrationaler ligger til grunde for statens styring af kommunerne? 
• Hvilke styringsforhold gør sig gældende på ældreområdet i Køge og Høje-
Taastrup kommune? 
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3.0 Videnskabsteori og Metode  
3.1 Indledning  
For at kunne besvare vores problemformulering og gøre vision til mission vil vi 
operationalisere vores projekt igennem valg af teori, empiri og analyse.  
Under dette afsnit vil vi begrunde vores videnskabsteoretiske overvejelser, teoretiske 
dispositioner og empiriske observationer. Vi vil redegøre for, hvorledes vi har i sinde 
at besvare vores problemstilling, samt kortlægge procesmæssige udfordringer.  
 
Vores problemformulering består af to led i en relation. Vi postulerer, at det 
kommunale selvstyre er indskrænket væsentligt ved brugen af forskellige 
styringsmekanismer fra statens side. For at kunne afdække denne problemstilling er vi 
nødt til klart at definere og afgrænse de to variabler, vi arbejder ud fra – statslig 
styring og det kommunale selvstyre. Heri inddrages både teoretiske og empiriske 
delelementer, der hjælper til at besvare vores arbejdsspørgsmål og derigennem vores 
problemstilling.  
 
3.2 Videnskabsteori  
Kritisk realisme så dagens lys i 1975 med Roy Bhaskars artikel A Realist Theory of 
Science og var et modsvar til postitivismen. Bhaskar deler videnskab op i to områder 
det transitive og intransitive. Det transitive dækker over det menneskeskabte i 
videnskaben – teorier, paradigmer, data osv – og dermed det forgængelige og usikre. 
Bhaskar opfatter dette som videnskabens råmateriale og som udgangspunktet for 
erhvervelsen og produktionen af ny viden. Vidensdannelse er dermed også en 
historisk betinget social aktivitet. Objektet for det transitive er det intransitive. Det 
intransitive består af de objekter, som videnskaberne har som genstandsfelt og 
forsøger at generere viden om. Det eksisterer uafhængigt af menneskelig viden 
herom. Det intransitives objekter ændrer sig ikke i takt med, at videnskabens 
forståelse af dem forandres. Sagt på en anden måde: ”… skiftet fra en opfattelse af, at 
jordkloden er flad, til opfattelsen af, at den er rund, [er] ikke ledsaget af en 
forandring i selve jordklodens form.” (Buch-Hansen & Nielsen, 2007; 22). Disse to 
begreber dækker også over henholdsvis epistemologi og ontologi. Forståelsen af det 
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ontologiske, det intransitive, går forud for det epistemologiske, det transitive, i kritisk 
realisme (Buch-Hansen & Nielsen, 2007; 21ff).  
 
Ontologi: Det intransitive er ifølge Buch-Hansen og Nielsen dybt, niveaudelt, åbent 
og differentieret (Buch-Hansen & Nielsen, 2007; 35). ”Virkeligheden” eksisterer 
derude, spørgsmålet er bare, hvorvidt man formår at tilnærme sig den og ikke drager 
fejlslutninger, som det historisk er sket så mange gange før. Virkeligheden er altså en 
selvstændig realitet. Og ikke nok med, at den er en realitet, den kan også beskrives 
som et åbent system, der er modtagelig for faktorer, som kan påvirke det og dermed 
forandre det. Ontologisk set er der forskel på sociale strukturer og naturens strukturer. 
Sociale strukturer er mere komplekse at forstå og forklare og kan ikke underlægges, 
modsat naturvidenskabens genstandsfelt, forsøg i lukkede systemer – dertil er de for 
komplekse og de underliggende strukturer eller kausale potentialer for mange (Buch-
Hansen & Nielsen, 2007; 42). 
Virkeligheden inddeles i tre niveaudelte domæner i kritisk realisme, det empiriske, 
faktiske og virkelige. Det empiriske består af erfaringer og observationer, der er 
individuelt socialt erfarede. Efterfølgende findes det faktiske domæne, der dækker 
over begivenheder og fænomener, erfaret eller ej. Til sammen udgør det empiriske og 
faktiske det observerbare, men ikke nødvendigvis observerede. Det virkelige domæne 
består af de strukturer og mekanismer, som ligger til grund for fænomener. ”Det 
består af de ikke direkte observerbare strukturer og mekanismer, som under visse 
omstændigheder understøtter og forårsager begivenheder og fænomener inden for det 
faktiske domæne.” (Buch-Hansen & Nielsen, 2007; 24). Det essentielle for forskeren 
er at undersøge objekter på det virkelige niveau og forsøge at forstå de 
bagvedliggende mekanismer. 
 
Epistemologi: Det transitive er både et socialt produkt og fejlbarligt. Ny viden bygger 
oven på og omdanner allerede eksisterende viden, og er dermed socialt forbundet og 
et forgængeligt produkt. Kritiske realister er epistemologiske relativister i deres 
forestilling om, at viden er socialt og historisk frembragt, men tror stadig på en 
objektiv målestok i form af den intransitive virkelighed. I og med at viden er socialt 
frembragt er den også fejlbarlig og aldrig definitiv – den kan altid udbygges eller 
erstattes (Buch-Hansen & Nielsen, 2007; 34ff). Det lader sig ikke gøre at gengive 
 10
sandheden fuldstændigt. Man kan komme sandheden nær, men aldrig være sikker på 
om man har fundet den. 
 
Metodologi: Metodologien har et ontologisk udgangspunkt. Man må gå fra de 
erfarede fænomener til at klarlægge, hvilke strukturer og mekanismer, der ligger bag 
disse. Der er ingen ”rigtig” metode, den afhænger af genstandsfeltet ontologi. Man 
søger i kritisk realisme mod at finde robuste sammenhænge, så potentialer og 
tendenser ikke fremtræder tilfældige (Jespersen, 2009; 153).  
Under metodologien i kritisk realisme hører begreberne retroduktion og abstraktion. 
Retroduktion, er en slutningsform, der kan siges at være en forening af deduktion og 
induktion. Retroduktion tager udgangspunkt i forståelsen af præmisserne for en 
konklusion. ”’Der tages typisk udgangspunkt i et manifest, fænomen eller en given 
handling (”konklusionen”), og der peges på, hvilke nødvendige mulighedsbetingelser 
og dybe årsagssammenhænge, der efter alt at dømme må eksistere for, at dette 
fænomen/denne handling kan finde sted (”præmissen”).” (Buch-Hansen & Nielsen, 
2007; 61). Præmis og konklusion bliver således vendt på hoved og anskuet omvendt. 
Det handler ikke om, hvordan man kommer frem til konklusionen, men om at finde 
de præmisser, der gør et givent udfald sandt. Det er en bevægelse i dybden på det 
virkelige domæne. 
Abstraktion er en central fremgangsmåde i den kritiske realisme, hvor der både tages 
udgangspunkt i konkrete og abstrakte elementer, som spiller sammen og refererer til 
de samme fænomener (Buch-Hansen & Nielsen, 2007; 62). Kritisk realisme, som 
teori, er i fortsat bevægelse og har forskellige betydninger afhængigt af konteksten 
(Buch-Hansen & Nielsen, 2007; 8). I kritisk realisme er målet en forståelse af det 
ontologiske. Ved at lave en skarp og på forhånd fastsat metodologisk vejledning 
bliver fokus i højere grad på epistemologiske overvejelser og er dermed 
kontraproduktiv. Kritisk realisme er metodisk fødselshjælper nærmere end 
determinerende og lovgivende (Buch-Hansen & Nielsen, 2007; 57).     
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3.3 Fremgangsmåde og projekt design  
3.3.1 Fremgangsmåde 
Nedenstående afsnit skal hjælpe til at forstå de metodiske overvejelser, vi har gjort os 
i forhold til projektet. Først er vores fremgangsmåde i forhold til de 
videnskabsteoretiske valg i projektet forelagt og dernæst det generelle design.  
 
For at kunne bearbejde vores problemstilling, har vi formuleret tre arbejdsspørgsmål. 
Disse arbejdsspørgsmål har til formål at hjælpe med at klarlægge og afgrænse vores 
genstandsfelt. I og med at vi arbejder ud fra en videnskabsteoretisk overbevisning, 
funderet i kritisk realisme, er det vigtigt at afgrænse det ontologiske genstandsfelt, for 
at kunne undersøge det virkelige domæne – det er dette, vores arbejdsspørgsmål skal 
hjælpe til med at gøre.   
 
For at kunne sige noget om, hvordan det kommunale selvstyre er blevet begrænset af 
statslig styring, er det nødvendigt at undersøge det virkelige domæne, der som sagt 
udgør de strukturer og mekanismer, der ligger til grund for det umiddelbare. Det 
centrale for videnskaben er indsigt i det virkelige domæne – dette opnås ved at stille 
nogle arbejdsspørgsmål, der skal hjælpe til at forklare forholdet mellem stat og 
kommune. Vi har erfaret et fænomen, som vi søger at forstå videre. 
 
I forlængelse af undersøgelsen af det virkelige domæne er det relevant at anskue den 
specielle slutningsform, som kritisk realisme fordrer – retroduktion. Retroduktion 
tager udgangspunkt i forståelsen af præmisserne for en konklusion. I vores tilfælde er 
konklusionen, at det kommunale selvstyre er blevet (væsentligt) begrænset af statens 
styring. Det relevante at undersøge her er, hvilke forhold, der gør sig gældende for, at 
konklusionen kan siges at være korrekt. Vi undersøger disse forhold ved at forstå, 
hvad det kommunale selvstyre er, og hvordan staten styrer. Når vi har optegnet 
grænserne for det kommunale selvstyre og afdækket statens styringsredskaber 
(indenfor et afgrænset spektrum) kan vi undersøge, hvad spændingsfeltet er mellem 
disse to på det faktiske domæne. Hvis vi ved, hvad det kommunale selvstyre er, og 
hvilke styringsmekanismer staten benytter, kan vi få et bedre indblik i, hvordan det 
kommunale selvstyre er begrænset af statslig styring.  
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For at kunne konkludere noget ud fra vores problemformulering, benytter vi 
abstraktion. I vores forhold undersøger vi konkret det kommunale handlerum på 
ældreområdet for to kommuner gennem kvalitative interviews og andet empirisk data. 
På det mere abstrakt plan undersøger vi de teoretiske rammer for statslig styring. 
Denne analysemetode giver ifølge kritisk realisme den bedste forståelse. De konkrete 
resultater, vi finder, kan sammenholdes med det mere abstrakte og således give et 
klarere billede eller en bedre forståelse af det virkelige domæne. Da virkeligheden 
består af åbne, niveauinddelte og emergente systemer kan der ifølge kritisk realisme 
aldrig sluttes endegyldigt. Men abstraktion underbygger forståelsen af de 
underliggende mekanismer på det faktiske domæne ved at bygge på flere parametre. 
 
3.3.2 Projekt design  
Vores problemformulering består som sagt af to led; kommunalt selvstyre og statslig 
styring. For at undersøge dette nærmere har vi stillet os selv tre arbejdsspørgsmål, der 
fungerer styrende for projektets design og opbygning.  
 
Det første spørgsmål lyder: Hvordan kan det kommunale selvstyre forstås? 
For at få svar på dette er det nødvendigt at få en afklaring af grænserne for det 
kommunale råderum, som vi kan arbejde ud fra og sætte i relation til statslig styring. 
Vi skal gøre begrebet kommunalt selvstyre operationaliserbart i forhold til vores 
problemformulering. Kommunerne besidder både et retligt, organisatorisk og 
historisk råderum, som vi skal undersøge. Dette gøres ved at sætte kommunerne i 
relation til andre aktører – for vores vedkommende primært staten.   
 
Det andet spørgsmål, vi stiller os selv, lyder: Hvilke styringsrationaler ligger til grund 
for statens styring af kommunerne? 
Vi undersøger dette ved at se på de styringstiltag, specifikke og overordnede, staten 
opstiller gennem moderniseringsprogrammet ”Med borgeren ved roret” samt 
kvalitetsreformen. For at få et bedre indblik i grundlaget for disse tiltag ser vi på 
forholdet mellem stat og kommune gennem principal-agent teori samt teoretiserer 
dem ved brug af styringsteori. 
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Det tredje arbejdsspørgsmål lyder: Hvilke styringsforhold gør sig gældende på 
ældreområdet i Køge og Høje-Taastrup kommune? 
Her kigger vi nærmere på ældrepolitikken i Køge og Høje-Taastrup kommune 
gennem udførte interviews og en undersøgelse af kommunernes formulerede politik. 
Derudover går vi i dybden på ældreområdet og afgrænser dette yderligere for at få et 
bedre indblik i egentlige tiltag herunder. 
  
Når vi har afgrænset de tre delelementer, sætter vi dem efterfølgende i spil overfor 
hinanden igen. Hermed muliggør vi en besvarelse af vores problemformulering.  
Vi teoretiserer forholdet mellem stat og kommune ved at benytte principal-agent teori. 
Principal-agent teori forklarer et asymmetrisk, hierarkisk forhold og de problemer, der 
heri opstår. For at problematisere de styringstiltag staten benytter, underligger vi disse 
et NPM syn, så vi kan forstå de bagvedliggende strukturer, der er determinerende for 
de begivenheder, vi har erfaret – at det kommunale selvstyre er begrænset af statslig 
styring. Derudover studerer vi forholdende i de to udvalgte kommuner og kigger 
nærmere på ældreområdet via hjemmehjælpen.  
 
3.4 Valg af empiri  
For at afdække de statslige styringsmekanismer har vi valgt at tage udgangspunkt i 
statens moderniseringsprogram ”Med borgeren ved roret” samt kvalitetsreformen 
”Bedre velfærd og større arbejdsglæde”.  
For at forstå de generelle ideer for nyere reformer har vi valgt at have fokus på 
regeringens moderniseringsprogram fra 2002. Det sætter rammerne for de tiltag, der 
har været derefter og giver et godt indblik i regeringens overordnede visioner. Vi har 
derudover valgt også at se på træk fra to tidligere moderniseringsprogrammer fra 
1983 og 1993. Disse kan ligeledes siges at sætte rammerne for tidens reformer. ”De 
tre programmer har hver især været med til at sætte kursen for reformerne i den 
offentlige sektor gennem tre årtier.” (Ejersbo & Greve, 2005; 14) For også at få 
indblik i nogle mere konkrete initiativer har vi yderligere valgt at inddrage dele af 
kvalitetsreformen, som består af i alt 180 konkrete initiativer fordelt over 8 temaer.  
Når vi undersøger de statslige styringsrationaler, har vi således afgrænset os til 
primært at have fokus på dem, der er beskrevet i enten moderniseringsprogrammerne 
eller kvalitetsreformen.  
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Kvalitetsreformen og de andre moderniseringsreformer har indvirket på alle 
kommuner i Danmark. Derfor har alle byråd og forvaltninger skullet implementere de 
forskellige tiltag i deres politik, i overensstemmelse med de overliggende visioner fra 
de udsendte statslige programmer. Alle kommuner i Danmark kunne således være 
objekter for vores undersøgelse af problemstillingen.  
Der er valgt to udvalgsstyrede kommuner, da denne styreform er den mest udbredte i 
Danmark. 
Kommunerne er valgt ud fra et befolkningsmæssigt perspektiv, hvor Køge ligger tæt 
op af landegennemsnittet for befolkningstal i kommunerne efter strukturreform. 
Således var gennemsnitindbyggertallet efter reformen 55.000 mennesker, i Køge bor 
der 57.125. I Høje-Taastrup var der pr.1 januar 2010 47.664 indbyggere 
(www.noegletal.dk).  
Der er valgt to kommuner, der ligner hinanden, eller i hvert fald ikke udskiller sig 
markant. Der er lagt vægt på de ovenstående indbyggertal, samt deres geografiske 
placering i oplandet til København. Kulturerne i kommunerne må derfor opfattes som 
nogenlunde ensartede, i forhold til hvis fx Bornholms Regionskommune, som et 
udkantsområde, var blevet udvalgt.    
 
Hvilke kommuner, der er valgt til interviewene, påvirker selvfølgelig den opnåede 
viden. Dog tillægges valget af kommuner ikke en afgørende betydning for projektets 
endelige konklusion. Interviewene bruges ikke komparativt eller som cases, men 
fungerer som store eksempler, hvori vi forsøger, at opnå indblik i de to kommuners 
opfattelser af den statslige styring af kommunerne. Den opnåede viden fra 
interviewene inddrages senere i analysen og diskussionen, med formålet at sætte den 
oplevede virkelighed i kommunerne i relation til de teoretiske aspekter af projektet.  
 
3.5 Valg af teori  
Der bruges i projektet overordnet fire forskellige teorier til at undersøge vores 
problemformulering. Disse er NPM, benchmarking, BUM-modellen samt principal-
agent teori. NPM er valgt, da denne ifølge mange eksperter har været grundlæggende 
for den udvikling, der er sket i den offentlige sektor. Et lignende argument gør sig 
gældende for benchmarking og BUM-modellen, da denne også har haft dens indtog i 
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den offentlige sektor og påvirket udformningen af servicen. Principal-agent teorien er 
inddraget for at give en forklaring på rationalerne bag handlingerne fra statens side, 
hvad angår den statslige styring rettede mod kommunerne.    
 
De tre teorier og modellens indhold redegøres der videre for i de pågældende afsnit 
samt en yderligere begrundelse for valg af teorierne.  
 
3.6 Interview  
3.6.1 Interview teknik 
Vi benytter os af kvalitative interviews, da der med denne tilgang er større interesse 
for den interviewedes synspunkter, end ved kvantitativ research (Bryman, 2008; 437). 
Yderligere benytter vi den interviewform, som Steinar Kvale kalder det 
semistrukturerede. Det semistrukturerede interview har til formål at indhente 
beskrivelser af den interviewedes livsverden med henblik på at fortolke betydningen 
af de beskrevne fænomener i denne sammenhæng, her set som deres arbejdsliv (Kvale 
& Brinkmann, 2009; 19). Vores udgangspunkt har været at lave et 
livsverdensinterview, for at få interviewpersonen til at fortælle om deres 
arbejdsopgaver og erfaringer, i stedet for at komme med konkrete udsagn omkring 
vores problemstilling. Der er i vores interviews også elementer af eliteinterview, som 
er et interview med enten ledere eller eksperter, derfor også kaldet et ekspertinterview 
(Kvale & Brinkmann, 2009; 167). Man må i lyset af ekspertinterviewvinklen tage 
højde for, at der i et interview altid vil være en asymmetri i magtforholdet (Kvale & 
Brinkmann, 2009; 51). Fx kan interviewet være en manipulerende dialog, hvor 
intervieweren af snedige omveje fremtvinger udtalelser til at begrunde en 
bagvedliggende og skjult dagsorden. Eller det faktum, at interviewet er en 
envejsdialog, altså en udspørgning, der kun går en retning. Interviewerens rolle er at 
spørge, og interviewpersonens er at svare (Kvale & Brinkmann, 2009; 51). Men det 
kan også være modsat, hvor den interviewede styrer interviewet til egen fordel. Men 
trods disse magtforhold, eller måske på grund af dem, gælder det hele tiden for 
intervieweren om at nærme sig en ligestilling i forholdene (Kvale & Brinkmann, 
2009; 52). 
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Epistemologisk set er der to måder at forstå intervieweren og interviewet på. Enten 
som en rejsende eller som en minearbejder. Ifølge minearbejdermetaforen opfattes 
viden som noget værdifuldt, der skal graves op/frem, altså at intervieweren går direkte 
efter de steder, hvor vedkommende regner med at kunne grave noget frem (Kvale & 
Brinkmann, 2009; 66). På den anden måde, med intervieweren som den rejsende, 
vandrer vedkommende rundt i landskabet og falder i snak med forskellige folk, hvis 
historier han tager med sig videre og fortolker på (Kvale & Brinkmann, 2009; 66ff). 
Disse to metaforer repræsenterer kontrasterende idealtyper af interviewviden som 
henholdsvis givet og konstrueret (Kvale & Brinkmann, 2009; 67). Vi benytter os 
primært af rollen som minearbejderen, da vi har nogle bestemte emner og 
nedslagspunkter vi gerne vil have belyst. 
 
Man må også spørge sig selv om, hvilke fordelagtige konsekvenser undersøgelsen har 
for interviewpersonerne, og hvorfor de deltager i interviewet. I vores tilfælde kan man 
overveje, om personerne som vi interviewede havde nogen særlig interesse i at snakke 
om deres situation i forhold til den kommunale situation, og derigennem få luftet 
deres mening om tingenes tilstand (Kvale & Brinkmann, 2009; 87). En anden 
overvejelse er også, hvor meget man skal informere interviewpersonerne om 
hensigten med interviewet. Vi fortalte vores interviewpersoner om de store træk ved 
vores projekt, før interviewet gik i gang, så de vidste, hvad det handlede om. Det lå 
også en smule implicit i spørgsmålene, hvor vi ville hen, så de fandt måske yderligere 
ud af hensigten undervejs. Fx Har der været ændringer i det kommunale selvstyre i de 
sidste ca 10 år, hvilke? (Kvale & Brinkmann, 2009; 87). 
 
Vi har benyttet Steinar Kvales syv trin i forbindelse med vores interviews. Disse syv 
trin er: tematisering, design, interview (gennemførelsen), transskription, analyse, 
verifikation og rapportering (Kvale & Brinkmann, 2009; 122ff). Under tematiseringen 
gælder det om at få formuleret formålet med undersøgelsen og opfattelsen af det 
tema, der skal undersøges. Designdelen af processen indebærer planlægningen af 
design og tager alle syv trin i betragtning, før interviewene påbegyndes. Det er også 
her, at man designer undersøgelsen med henblik på at opnå den tilsigtede viden 
(Kvale & Brinkmann, 2009; 122). Vi har valgt, at vores interviews skulle være 
 17
semistrukturerede interviews. Forskningsinterviewet er en interpersonel situation, en 
samtale mellem to parter om et emne af fælles interesse. I interviewet skabes der 
viden mellem intervieweren og den interviewede. (Kvale & Brinkmann, 2009; 143). 
Interviewet introduceres med en briefing af, hvad der skal ske undervejs, fx hvad 
formålet er, og om det er okay at optage samtalen og spørge om personen har nogle 
spørgsmål, inden man begynder (Kvale & Brinkmann, 2009; 148).  
 
En central ting i interviewet er også de opfølgende spørgsmål, også kaldet phrobes. 
Dette er lige så vigtigt som den specifikke beherskelse af spørgeteknikker (Kvale & 
Brinkmann, 2009; 159). Det er ved hjælp af disse spørgsmål, at man kommer dybere 
ned i de ting, som interviewpersonerne drager ind i samtalen. Det er her det åbne og 
uforudsigelige element kommer ind i interviewet. I forhold til transskriptionen så går 
det meget enkelt ud på at skrive interviewet ned på papir. Der er dog mere til det end 
blot at skrive det ned. Det er nærmest en form for oversættelse fra et sprog til et andet. 
Altså fra talesprog til skriftsprog. I denne oversættelse kan der ske forandringer som 
kan medføre unøjagtigheder (Kvale & Brinkmann, 2009; 124). Men vigtigheden af 
detaljeringen kommer også an på, om man laver en interviewanalyse med fokus på 
mening eller på sproget (Kvale & Brinkmann, 2009; 203). I analysen fastlægger man 
sig på, hvilken form for analyse man vil lave, om det skal være en meningsanalyse, en 
sproglig analyse eller en teoretisk analyse (Kvale & Brinkmann, 2009; 238). Vores 
analyse kommer til at være en meningsanalyse af det interviewpersonerne fortæller 
os. Når man når til delen indeholdende verifikationen, så er det her at 
interviewresultaternes validitet og reliabilitet fastslås. Validitet er at kontrollere, som 
klarlægges ved at undersøge kilderne til ugyldighed. Jo større falsifikationsforsøg en 
påstand om viden har overlevet, desto større styrke og gyldighed har den pågældende 
viden (Kvale & Brinkmann, 2009; 276). Reliabilitet vedrører konsistensen og 
troværdigheden af forskningsresultater, nemlig svarene fra interviewpersonen. Det 
kunne fx være om en anden interviewer ville få de samme svar ud af den samme 
interviewperson, altså om resultatet ville kunne reproduceres på et andet tidspunkt af 
en anden forsker. Her skal man særligt være opmærksom på faktorer som fx ledende 
spørgsmål (Kvale & Brinkmann, 2009; 271). Når man kommer til rapporteringen 
gælder det om at kommunikere undersøgelsen, resultaterne og de anvendte metoder i 
en form, der lever op til videnskabelige kriterier. Der skal samtidig tages hensyn til 
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undersøgelsens etiske aspekter. Alt dette skulle gerne resultere i et læseværdigt 
resultat (Kvale & Brinkmann, 2009; 123). 
 
3.6.2 Refleksioner over interview 
Interviewet ansigt-til-ansigt med Karen Koefoed fra Høje-Taastrup kommune 
udmundede i et interview, hvor den interviewede talte det meste af tiden. Interviewet 
med Randi Hansen fra Køge kommune blev i første omgang lavet over mail, hvorefter 
vi på baggrund af de afgivne svar lavede et telefoninterview med uddybende 
spørgsmål. Da de to interviews ikke har fundet sted under samme omstændigheder, 
erkender vi, at svarene fra interviewpersonerne kan ændre karakter på baggrund af 
dette. Dette kan blandt andet også illustreres ved, at Karen Koefoed ikke forstod alle 
spørgsmål og bad om en uddybelse, hvilket Randi Hansen ikke kunne gøre på samme 
måde over mail. Interviews over mail, kan have mange faldgruber, da 
interviewformen i sin grundform er en ansigt-til-ansigt interaktion. Nogle af fordelene 
ved denne form for interview kan dog være at den interviewede bruger mere tid på at 
overveje sine svar, og at det derfor bliver mere præcist (Bryman, 2008; 642). I det 
personlige interview skal det også nævnes, at kropssprog og øjenkontakt kan have 
haft indvirkning på de afgivne spørgsmål og svar. Spørgsmålene er forsøgt afgivet så 
tilnærmelsesvis tæt på deres oprindelige formulering som muligt, men har ændret 
svag udformning i selve interviewet. Dette ses dog som små ændringer, der ikke har 
haft den store betydning for det endelige resultat. 
Overordnet set betragtes de to interviews som meget værdifulde for projektet. De 
interviewede er udvalgt specifikt efter deres forskellige erhverv indenfor to 
kommuner, som henholdsvis politiker og chefforvalter. Valget er truffet for at kunne 
give et varieret og nuanceret indblik i den kommunale verden. Vi tager ikke de 
interviewedes svar som noget bevis for den endegyldige sandhed, hvilket heller ikke 
ville være i tråd med vores ontologiske og epistemologiske tilgang til projektet. Til 
gengæld søges svarene forstået og til en vis grad fortolket for at kunne bistå os i en 
analyse og diskussion om det kommunale selvstyre. Her må igen tages forbehold for 
de interviewedes forventede normative syn på forholdene, og at de kan have farvede 
holdninger, hvilket er årsag til en kritisk tilgang til de afgivne svar. 
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4.0 Det kommunale selvstyre  
4.1 Indledning 
Tilgangene til en forståelse af lokalt selvstyre kan være mange og forskellige. Vi vil 
definere og analysere styret ud fra retlige, organisatoriske og historiske perspektiver. 
Andre vinkler kunne fx være økonomiske og politiske perspektiver, som vi dog har 
valgt at afgrænse os fra. Vi ønsker at ramme selvstyret ind på de tre områder, så det 
kan give en forståelse i forhold til sig selv, men lige så meget i forhold til projektets 
øvrige dele. Det historiske perspektiv giver en introduktion til kommunerne og deres 
selvstyre og dets ophav. Det retlige perspektiv vil vi bruge til at klarlægge rammerne 
og begrænsningerne for det kommunale selvstyre, altså hvad kommunernes 
rettigheder er. Den organisatoriske vinkel benyttes til at forstå opbygningen og 
opgavevaretagelsen i kommunen og herigennem dens selvstyre. Det kommunale 
selvstyre udspiller sig i en masse relationer bestående fortrinsvis af kommuner, stat og 
borgere. Andre aktører som regioner, det private erhvervsliv og EU er også værd at 
nævne, men spiller i dette projekt ingen rolle. For at komme en forståelse af det 
kommunale selvstyre nærmere, er det vigtigt at se på disse relationer og ikke blot 
isolere kommunerne som soloaktører. De nævnte relationer baserer sig på blandt 
andet rettigheder, pligter, friheder og normer, som gør en aktør i stand til at handle 
eller være afgrænset fra det. Det er på dette mere overordnede plan, at det kommunale 
selvstyre forsøges beskrevet.  
Internt i kommunen er der også relationer, mest markant udformet mellem 
kommunalbestyrelse og forvaltning, men også mellem centralforvaltning og 
institutioner. Vi har dog mindre fokus på selvstyrets udformning mellem interne led 
og vælger derfor at betragte en kommune som en samlet enhed. Dette valg gør også, 
at vi kan benytte en principal-agent teoretisk tilgang, når vi ser på forholdet mellem 
staten og kommunen. 
 
4.2 Perspektiver på det kommunale selvstyre 
4.2.1 Historisk perspektiv 
Det kommunale selvstyre rækker tilbage til 1700-tallet og er retligt beskrevet i 1849, 
hvor den danske grundlov er fra. Grundloven er revideret flere gange, men den 
paragraf, som relaterer til det kommunale selvstyre, har ikke ændret sig siden. Dette 
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til trods for, at der er sket store forandringer i det danske samfund, ikke mindst 
velfærdssektorens udvikling, men også globaliseringens udbredelse. Den 
organisatoriske opbygning i og af kommunerne har fx ændret sig, og aktørerne, som 
legitimt udøver politisk magt har forandret sig (Korsager, 2009; 25ff). 
 
Der er to måder at se det kommunale selvstyre på, centralt og decentralt. Disse to 
opfattelser beskrives i konstitutionalismen, der beskriver lovbundne og begrænsede 
styrer og institutioner i modsætning til vilkårlige. Den monistiske (central styring) og 
dualistiske (decentral styring) er to måder at anskue det kommunale selvstyre på 
indenfor konstitutionalismen. I den monistiske tradition ses styret som et centraliseret 
statsstyre, hvor kommunen er ministeriets eller folketingets forlængede arm, et organ 
for administrativ opgaveløsning, der har ringe grad af selvstændighed. Her er det 
lettere for ovenforstående niveauer at kontrollere det underliggende. I det dualistiske 
perspektiv ses de kommunale selvstyrer som en slags lokale stater. Her tillægges 
kommunerne en selvstændighed i form af initiativtagen og politisk udøvelse fra de 
lokale politikere, hvis job her ikke blot er at administrere (Battrup, 1992; 30). 
 
4.2.2 Retligt perspektiv 
I dette afsnit fastlægges de retlige rammer for det kommunale selvstyre. Altså hvilke 
rettigheder de har, hvordan og på hvilke områder de kan begrænses af fx folketing og 
stat. 
Det kommunale selvstyre, altså et lokalt selvstyre, har et retligt eksistensgrundlag fra 
flere retskilder. Således både ifølge Det Europæiske Charter for Lokale Selvstyre og 
som tidligere nævnt den danske Grundlov. Charteret trådte i kraft i 1988, og blev 
udarbejdet og vedtaget af Europarådets kommunalkongres i 1985 (www.wcd.coe.int). 
Chartret opstiller principper, der skal respekteres i ethvert demokratisk system med 
hensyn til kommuners og regioners selvstyre (www.kl.dk). I den danske Grundlovs 
§82 står der, at ”kommunernes ret til under statens tilsyn selvstændigt at styre deres 
anliggender ordnes ved lov.” Det er mere eller mindre her man finder det kommunale 
selvstyres retlige legitimering. Denne paragraf er dog vag, og kan og bliver derfor 
fortolket på mange måder. Yderligere står der i Grundlovens §86, at ”valgretsalderen 
til de kommunale råd og menighedsrådene er den for valg til Folketinget til enhver tid 
gældende”. Ud fra denne paragraf kan man se, at kommunerne styres af valgte råd, og 
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derfor ikke direkte som en underafdeling af staten. Denne lov omhandler primært 
valgretsalderen, men vi benytter den til at forklare, at kommunalrådet skal vælges 
demokratisk og ikke blot nedsættes eller ansættes på andre tænkelige måder (Korsager 
et al., 2009; 26). Disse paragraffer og lovbestemmelser beskriver i høj grad det 
kommunale selvstyres udformning. Kommunernes opgaver og deres varetagelse 
beskrives ingen steder ved lov, men er derimod defineret i kommunalfuldmagten. 
Reglerne i kommunalfuldmagten er dog ofte upræcise, og det gør det kompliceret at 
finde ud af, hvordan en opgave skal løses (www.sum.dk). Kommunalfuldmagten 
giver dermed ikke nogen klar beskrivelse af det kommunale selvstyre. 
 
4.2.3 Organisatorisk perspektiv 
Her tænkes på hvilke strukturer, der kendetegner kommunerne og deres relation til 
staten, altså hvilke organisatoriske perspektiver der er med til at sætte rammerne for 
det kommunale selvstyre. 
Lektor på Syddansk Universitet Gerd Battrup skriver, at det kommunale selvstyre er 
et selvstyre i forhold til staten, altså en form for supplement til det parlamentariske 
princip. Det er dog folketinget, der bestemmer hvilke opgaver kommunerne skal 
varetage, og hvilken grad af frihed de har inden for varetagelsen (jf. grundlovens § 
82). Et eksempel på dette kan være den nye kommunalreform, der via lov har udvidet 
kommunernes ansvarsområder, ved at overføre amtslige opgaver fra de nye regioner 
til kommunerne. Videre skriver Gerd Battrup også, at: ”…statslig indgriben overfor 
kommunerne skal have hjemmel i lovgivningen. Kommunerne står ikke i noget 
almindeligt underordnelsesforhold i forhold til statslige myndigheder.” (Battrup, 
1992; 9). I forlængelse af dette kan det kommunale selvstyre i høj grad ses som et 
selvstændigt politisk system under staten, hvor der træffes selvstændige beslutninger. 
Vælgerne har dog et forbehold, da de forventer at få samme service i de forskellige 
kommuner, og at kommunerne og deres organer i sidste ende ses som underafdelinger 
i et ministerstyret system (Christensen et al., 2009; 111ff). Dette må siges at være en 
modstridende opfattelse af det kommunale selvstyre mellem teori og den folkelige 
opfattelse. Forfatterne udlægger således selvstyret som en selvstændig enhed adskilt 
fra staten, og at borgerne ser det som en administrativ underafdeling af staten. En 
entydig forståelse af det kommunale selvstyre ligger dermed ikke lige for. 
 
 22
Kommunerne er med deres skatteudskrivningsret et delvist selvforsørgende organ i 
modsætning til regionerne, der får deres indtægter i form af tilskud og betalinger fra 
kommunerne og staten. Kommunernes ret til at udskrive skatter, er dog ikke til alle 
tider helt frit, da der fx med Anders Fogh Rasmussens regering blev indført 
skattestop, som også gjaldt kommuneskatten. Dette skattestop kan begrænse den 
enkelte kommunes handlemuligheder, fx i tilfælde, hvor der kan være et ønske om 
bedre serviceydelser blandt borgerne og en villighed til et større skattetryk. I sådanne 
situationer kommer kommunerne i klemme, da skattestigning derved ikke er en 
mulighed (Christensen et al., 2009; 116). 
 
Med hensyn til kommunernes varetagelse af de konkrete opgaver gælder som sagt 
kommunalfuldmagten, der beskriver, at de må varetage opgaver, som ikke er direkte 
lovhjemlede (Christensen et al., 2009; 113). Da der ikke findes en eksplicit lovgivning 
for kommunerne, er det kommunalfuldmagten, som er de uskrevne regler og 
retningslinjer for kommunerne, hvor man så kan udlede en række kriterier for 
kommunernes aktiviteter. Blandt andet skal kommunerne overholde principperne om 
økonomisk ansvarlighed, den kommunale interesse, lokalitetsprincippet og forbud 
mod kommunal berigelse (Advokatfirmaet Von Haller, 2004; 5ff). Jens B. Damgaard 
og Thomas Pallesen, der har forsket i den danske offentlige sektor, skriver i bogen 
”Offentligt og effektivt”, at ”kommunerne har stor frihed til at bestemme, hvem der 
skal nyde godt af en given ydelse, og hvilken serviceydelse der skal tilbydes 
borgeren.” Det kunne fx være at forældre ikke har krav på at kommunen sørger for 
pasning at deres barn (Damgaard & Pallesen, 1998; 123). Dette har regeringen dog 
siden prøvet på at ændre, ved at indføre favorable omstændigheder for kommuner 
med pasningsgaranti på området (www.stm.dk).  
 
Hvor frit eller afgrænset det kommunale selvstyre realiserer sig kommer dermed til at 
afhænge meget af det pågældende område. Da der gælder en generel og accepteret 
antagelse om, at der på tværs af kommunerne ikke må være for store forskelle, er der 
områder, hvor den statslige regulering er herskende, og det kommunale frirum dermed 
bliver mindre betydningsfuldt. Dette gælder fx indkomstoverførsler og på 
myndighedsområdet, hvor kommunerne har en udpræget administrativ rolle 
(Christensen et al., 2009; 251). Levering af serviceydelser er som ovenfor nævnt et 
område, der i høj grad relaterer til vælgerne, og derfor naturligt omfatter stor 
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kommunal interesse i at kunne disponere mere frit end på andre områder. Det er 
samtidig et bredt felt og således er reguleringen af områder som skole- og 
ældreområdet og daginstitutioner forskellig i intensitet.  
Det økonomiske aspekt er ikke et område, der vil blive berørt i projektet. Alligevel 
skal det dog nævnes, at den økonomiske styring har stor indflydelse på forholdet 
mellem stat og kommune, og hvordan selvstyret befinder og udvikler sig. Således er 
hver enkelt kommunes udgifter af betydning for de samlede offentlige udgifter, og da 
staten er ansvarlig for denne, forplanter det sig i et ønske om en vis sammenhæng 
mellem og kontrol med de forskellige kommuners udgifter.  
 
4.3 Delkonklusion 
Der er i det fortløbende kapitel blevet redegjort for de forskellige udvalgte dele af det 
kommunale selvstyre. Det skal danne grundlag for den beskrivelse af selvstyret, der 
vil blive brugt fremover i projektet. Som påvist i kapitlet er det kommunale selvstyre 
et svært definerbart begreb. Således bliver kommunernes specifikke grænser 
hovedsagligt sat via lovgivning på det enkelte område. Rammerne for selvstyret kan 
derfor variere meget fra område til område. Da det ikke er muligt at komme med en 
entydig beskrivelse af det kommunale selvstyre, er vi nødt til at opstille vores egen 
beskrivelse for at kunne gøre begrebet operationaliserbart.  
Vores beskrivelse af selvstyret tager udgangspunkt i den dualistiske forståelse. 
Således forstås det kommunale selvstyre som en selvstændig politisk enhed, der har 
kompetence til at tage egenrådige beslutninger i en lokal politisk proces. På trods af 
en dualistisk tilgang vil kommunerne dog altid være underlagt staten i et hierarkisk 
forhold, hvor staten via love kan begrænse det kommunale selvstyre. Den beskrivelse 
vi opstiller af det kommunale selvstyre, kan således ikke være sådan at alle love og 
lignende fra statens side betegnes som begrænsninger. 
 
Det kommunale selvstyre er kendetegnet ved en egenskab til at prioriterer indenfor 
lovens samt kommunal fuldmagtens rammer og andre soft-law kilder som cirkulærer 
og vejledninger. Der sker altså en begrænsning af selvstyret efter vores beskrivelse, 
når statens påvirkning og styring påvirker råderummet i kommunerne mere end den 
gældende lovgivning beretter. Begrænsningerne gælder både det politiske samt det 
organisatoriske plan. Således skal kommunalrådet have mulighed for lave en politisk 
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prioritering af deres ressourcer til opgaveløsning, samt have mulighed for at udstikke 
de organisatoriske retningslinjer for den kommunale administration.  
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5.0 Principal-agent teori 
5.1 Indledning 
Afsnittet indledes med en kort introduktion til teorien og dens indhold. Herefter vil 
teorien blive sat i relation til projektet, og teoriens fordele og begrænsninger sat i 
forhold til vores genstandsfelt. Formålet med inddragelsen af teorien i opgaven er at 
bruge den til at forklarer og forstå, hvilke rationaler staten kan have bag forskellige 
tiltag, og hvilke mål de har med disse. Grundlaget for teorien kom i 1960’erne, mens 
de første artikler og formuleringer af en samlet teori udkom i 1970’erne (Bregn, 2007; 
113). Som præmis for, at vi kan bruge denne teori på offentlige myndigheder, skal 
disse kunne betragtes som virksomheder. Denne anskuelse betragter vi som gyldig, da 
man med New Public Management introducerer markedsmekanismer i den offentlige 
sektor (Greve, 2002; 83). 
 
5.2 Teoriens indhold 
Principal-agent teorien er en økonomisk teori, der omhandler incitamenter. Teorien 
anvendes til at beskrive forholdet mellem to parter, hvor den ene kan betegnes som en 
principal og den anden som agent. Samarbejdet mellem de to parter skal være 
kontraktbaseret. Principalen vil i relationen fx være en ejer- eller aktionærkreds, mens 
agenten er lederen af produktionen (Frimor, 1998; 3). Principal-agent relationen 
opstår, når agenten handler på vegne af eller repræsenterer principalen (Bregn, 2007; 
113). Samarbejdet mellem de to parter skal være hierarkisk opbygget, hvor 
principalen har autoriteten.   
 
Kontrakter mellem parterne opstår, når principalen vælger at uddelegere et stykke 
arbejde til en agent. Årsagerne kan være mange, men ressourcemangel er en oplagt 
grund. I henhold til dette projekt må statens grunde til at uddelegere findes både i en 
formodet kalkule omkring ressourceoptimering ved at placere bestemte opgaver i 
kommunerne, og at staten formentlig heller ikke har kapaciteten egenhændigt. Udover 
dette er der også et juridisk aspekt via af den danske Grundlov og 
kommunalfuldmagten.  
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At det er rationelle årsager, der ligger til grund for en beslutning er forankret i teorien. 
Aktørerne i principal-agent teorien ses således som rationelle egennyttemaksimerende 
individer (Laffont & Martimort, 2002; 4. Bregn, 2007; 115). 
En væsentlig forskel i principal-agent teorien og den mere klassisk økonomisk teori er 
genstandsfeltet. Principal-agent teorien fokuserer på knapheden af information og 
risikobalance, i stedet for knapheden af ressource. Principal-agent teorien adskiller sig 
ydermere ved forståelsen af virksomheder. Hvor virksomhederne i de klassiske teorier 
ses som lukkede kasser, der kun har et mål, ses virksomhederne i principal-agent 
teorien som et knudepunkt af kontrakter mellem aktører, der alle har deres egne mål 
(Bregn, 2007; 115). En anden forudsætning for teorien er, at man ser penge som det 
primære incitament. 
 
5.3 Det praktiske formål 
Det praktiske formål med teorien er for principalen, at optimere agentens incitamenter 
for at få denne til at udføre præcist det arbejde, som principalen forventer og har 
bestilt. Nødvendigheden af dette opstår på grund af to ting. Det første er, hvis der 
eksisterer en målkonflikt mellem principal og agent, og det er svært at kontrollere 
agentens arbejde for principalen. Risikovillighed er den anden årsag til, at principalen 
skal kontrollere agenten. Forskellen mellem parterne opstår, når den ene part er mere 
tilbøjelig til at tage risiko end den anden i forhold til målopfyldelsen.  
Dette kræver fra principalens side en tilrettelæggelse af kontrakten, således at der 
tages hensyn til dette punkt (Eisenhardt, 1989; 58). 
Det første punkt, målkonflikten, er i vores projekt det mest relevante. Målet for 
kommunerne og staten er formentlig i sidste ende at yde en god og ansvarlig service, 
men konflikten består i midlet til at nå målet blandt andet, hvordan og hvor meget, der 
skal prioriteres. 
 
Ved uddelegeringen af produktionen opstår yderligere et problem for principalen end 
risikoen for en målkonflikt. Ved at principalen ikke selv udfører den uddelegerede 
opgave, opnår agenten en information, som principalen ikke kan opnå, denne kaldes 
privat information. Principalen kan derfor ikke være sikker på, at agenten udfører 
arbejdet efter principalens præferencer, og præcist hvordan agenten udfører arbejdet. 
Problemerne kan beskrives således:  
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“This private information can be of two types: either the agent can take action 
unoberserved by the principal, the case of moral hazard or hidden action; or the 
agent has some private knowledge about his cost or valuation that is ignored by the 
principal, the case of adverse selection or hidden knowledge.” (Laffont & Martimort, 
2002; 3).   
 
Når teorien specificeres i disse problemstillinger, kan principalen gøre brug af denne 
viden til at udforme en kontrakt. Til dette opstiller professor fra Stanford Kathleen M. 
Eisenhardt 10 forslag til, hvordan en kontrakt skal udformes alt efter, hvordan 
produktion og andre forhold gør sig gældende (Eisenhardt, 1989; 60ff). Forslagene 
fungerer som praktiske forslag til, hvordan en kontrakt skal opbygges efter forskellige 
forhold i samarbejdet. Før disse forslag forelægges, er det dog nødvendigt at 
præsentere to forskellige former for kontrakter. Den første er outcome-baserede 
kontrakter, hvor principalen aflønner agenten, når vedkommende har udført den 
bestilte opgave. Et eksempel kunne være staten, der belønner kommunen, hvis 
kommunen opfylder bestemte kvoter eller mål. Den anden aflønningsmetode er 
behavior-kontrakter, hvor principalen aflønner agenten efter en fast aftalt standard 
(Eisenhardt, 1989; 58). 
 
Grundantagelserne i Eisenhardts 10 forslag (Eisenhardt, 1989; 60ff): 
o En outcome-baseret kontrakt gør agenten mere tilbøjelig til at følge 
principalens ønske, da agenten i så fald skal leve op til målet for at opnå 
produktionskravet.   
o En principal med mulighed for kontrol har nemmere ved at styre sin 
agent; ”kontrol er bedre end tillid”. 
o Hvis der er en målkonflikt mellem principal og agent, kan principalen 
med fordel vælge en outcome-baseret kontrakt, da agenten så er nødt til 
at leverer det bestilte produkt for at få betaling. Er der ingen konflikt 
omkring målet mellem principal og agent, er behaviorkontrakter bedre, 
da disse ikke kræver den komplicerede udarbejdelse af outcome-
baserede kontrakter, og man undgår risikoen for utilsigtede 
konsekvenser fra agentens side. 
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o I et længerevarende samarbejde, vil principalen lære agenten at kende, 
og informationsasymmetrien vil med tiden mindskes. Der er derfor en 
positiv korrelation mellem længden i en aftale og behavior-kontrakter. 
Disse grundantagelser ligger altså op til outcome-baserede kontrakter, hvis arbejdet er 
komplekst eller skiftende samt svært at kontrollere, hvorimod behavior-kontrakter er 
bedst for principalen ved standardiseret og kontrollerbart arbejde. Med hensyn til 
outcome-baserede kontrakter kan der dog være nogle utilsigtede konsekvenser, der 
betegnes som skraldeeffekter (Bregn, 2007; 127). Eksempler på dette kunne være en 
mindre arbejdsindsats fra agents side, for ikke at højne kravene fra principalen eller 
omprioritering af arbejdet således, at de ting, der måles og belønnes opprioriteres. 
Overført til projektet kan en skraldeeffekt være, at staten ønsker at belønne de 
kommuner, hvor hjemmehjælpen bruger tid på at snakke med borgerne. Derfor 
afsætter staten en pulje med penge til de kommuner, der overholder et vist krav 
vedrørende, hvor meget tid hjemmehjælperen skal bruge på at snakke med borgeren. 
Resultatet af denne nye puljebelønning fra statens side kunne fra kommunernes hold, 
meget vel være at omprioritere hjemmehjælpernes arbejdsopgaver. Således vil 
hjemmehjælperne bruge den samme tid hos den gamle, men bare mere tid på at 
snakke med borgerne end fx på at gøre rent. Skraldeeffekten vil så være, at 
rengøringsniveauet vil falde.   
Der er altså ulemper ved outcome-baserede kontrakter, som kan gøre det praktisk 
svært at incitamentstyre agenten til det præcist beskrevne mål. Samtidig kan 
kontrakter være besværlige og omkostelige at udarbejde (Bregn, 2007; 127ff).       
 
Principalen skal tage hensyn til flere ting, når en kontrakt udformes. Hvilken 
aflønningsmetode skal benyttes, outcome- eller behavior-baserede? Principalen skal 
samtidig også opgøre de ressourcer, vedkommende ønsker at bruge på at opnå 
information. Informationsindhentning vil altid være ressourcekrævende, og en 
kontrakt med en sådan beføjelse vil derfor altid være en andenrangsløsning. 
Principalen skal altså afveje trade off’et ved informationsindhentning og 
ressourceforbruget. I vores genstandsfelt kan det eksemplificeres ved, de ressourcer 
som kvalitetskontrollen beslaglægger i kommunerne.  
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5.4 Forholdet mellem stat og kommune   
Da stat-kommune forholdet ikke kan sammenlignes med et normalt principal-agent 
forhold, må der tages nogle forbehold i benyttelsen af teorien i for hold til 
samarbejdet. Først og fremmest er hele præmissen for samarbejdet mellem stat og 
kommune ikke opbygget på kontraktforhold, men baseret på lov, og en hierarkisk 
myndighedsopbygning. Grunden til, at vi finder principal-agent teori anvendelig, er 
de positioner som de to parter indtager i samarbejde. Således kan staten som nævnt 
ovenfor beskrives som en principal, der bestiller arbejdet, mens kommunen er 
agenten, der udfører arbejdet. Kontrakterne i dette samarbejde er de forskellige 
retningslinjer udstedt via love, budgetter, cirkulærer og kvalitetsstandarder, som 
kommunerne skal holde sig indenfor.  
Disse præmisser betyder også, at styrkeforholdet mellem stat og kommune er 
anderledes end i et standardiseret principal-agent forhold. Grunden hertil ligger i det 
grundlovssikrede krav om kommunalstyrer, hvilket ændrer præmisserne omkring 
genforhandlingen i samarbejdet. Dette betyder, at en opsigelse af samarbejdet ikke er 
en mulighed for parterne. Indførelsen af sanktioner fra statens side, hvis kommunerne 
ikke overholder deres budgetter eller skattestoppet, må derfor ses som muligheder, der 
i et almindeligt kontraktforhold ikke havde været muligt, da kommunerne i så fald 
ville have opsagt samarbejdet. Dermed får staten via incitamentstyring sanktioner som 
et redskab til at styre kommunerne. Statens beføjelser går altså videre end i et 
almindeligt kontraktforhold, og staten kan dermed styre kommunerne mere end i en 
gængs principal-agent teoretisk forstand.   
 
Ydermere er der ikke tale om et direkte principal-agent forhold, hvor der er et klart 
hierarkisk forhold mellem de to parter. Kvasi-forholdet opstår med kommunernes 
dobbelte rolle som både principal og agent. Kommunerne optræder som principal fx 
ved budgetforhandlingerne. Således har kommunerne altså en grad af 
medbestemmelse over deres egen produktion. De økonomiske grænser for 
kommunerne er budgetforhandlingerne og aftalesystemet. Hvis man kigger på de 
senere år, har den eksterne faktor, finanskrisen, formentlig også haft en større effekt 
på udfaldet af kommunernes budgetter end egentlig politisk styring fra staten.  
Selvom forholdet som sagt ikke er klart hierarkisk opbygget, vil opgaven bygge på en 
grundlæggende antagelse herom, hvor staten er en enerådig principal. 
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Hovedargumentet bag denne antagelse ligger i myndighedsopbygningen, hvor Social- 
og Indenrigsministeriets kan betegnes som en principal, og kommunerne som 
agenterne. Ministeriet er altså ejeren og kommunerne lederne af arbejdet. Denne 
klarer rollefordeling i myndighedsudøvelsen, forvanskes dog i udarbejdelsen af love, 
hvor kommunerne i samarbejde med folketinget kan præge de love, der vedtages og 
derved sikre sig indirekte magt. Denne magt kan ligestilles med den, som en 
almindelig agent vil opnå i forhandlingsfasen, hvori parterne begge vil forsøge at 
optimere kontrakten til egen fordel. Derfor tillægges magten ikke større væsentlighed 
end i et normalt kontraktforhold. Hierarkiet mellem staten og kommunen ses altså 
som et normalt styrkeforhold i principal-agent teoretisk perspektiv. 
 
5.5 Delkonklusion 
Vi ser forholdet mellem staten og kommunerne afspejlet i principal-agent forholdet. 
Der er punkter, hvor virkeligheden afviger fra teorien, men vi finder ikke disse 
afvigelser større end, at teorien sagtens kan lægges ned over det område, vi 
beskæftiger os med. 
 
Teorien er funderet i en mangel på tillid til agenterne fra principalens side af, da de 
ses som egennyttemaksimerende. Dette har Eisenhardt lavet nogle beskrivelser af. Vi 
vil blandt andet bruge beskrivelserne og forslagene som grundopfattelser om, hvordan 
sammenspillet er mellem de to parter. Både konkret, hvordan en styringsform 
fremmer noget bestemt, samt hvordan bestemte forhold kan have indflydelse på 
samarbejdet. Kontrakterne og udarbejdelsen af dem spiller også en stor rolle i forhold 
til at kontrollere dette samarbejde. 
 
Teorien vil i projektet blive brugt til at forklarer, hvorfor staten vælger bestemte 
aflønningsmetode, og hvordan det påvirker kommunerne. Der er også opstillet nogle 
punkter, hvor de reelle forhold mellem stat og kommune ikke kan overføres direkte til 
den standardiserede kontrakt, man arbejder med i principal-agent teorien. Når vi 
alligevel vælger at anvende teorien, er det primært på grund af den interne relation 
mellem stat og kommune, som vi ønsker at beskrive. De karakteristika, som præger 
forholdet mellem de to parter er således de samme, der kendetegner relationen mellem 
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principal og agent i teorien. Forholdet er kendetegnet ved en kontraktbaseret relation 
mellem en principal, der fungerer som chef/bestiller, og med en agent, der udfører 
jobbet. Principalen, i vores tilfælde staten, styrer altså kommunerne ved at udforme 
kontrakterne på bestemte måder, og får dermed dens mål opfyldt. 
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6.0 Styringsteori 
6.1 Indledning 
For at forstå de styringsmekanismer staten benytter i forhold til kommunerne, sætter 
vi disse i relation til New Public Management som styringsteori. NPM bevirker, at vi 
kan sætte de egentlige styringsideer og -initiativer i kasser og derved underlægge dem 
senere diskussion og analyse.     
 
6.2 New Public Management 
Oliekrisen i 1973 betød ikke blot en global økonomisk afmatning, den blev også 
startskuddet til et ændret syn på den offentlige sektor og dennes organisation. 
Efterkrigstidens guldalder og fremkomsten af velfærdssamfundet blev mødt af svære 
udfordringer i 1970´erne, der indbød til en ny måde at tænke offentlig organisation på 
og satte spørgsmålstegn ved Max Webers dominerende idealtyper om den rationelt 
baserede organisation. Det førte samtidig til et brud med forestillingen om 
medarbejderen, der styres af sit faglige og frivillige kald til en stilling, der er 
upersonlig i den hierarkisk opbyggede organisation. I stedet hentedes der inspiration 
fra den private-økonomiske tankegang, omhandlende ledelse og marked, til at skabe 
et nyt blik på en bæredygtig offentlig organisation (Greve, 2002; 74). Herved opstod 
skabelsen af New Public Management (NPM), der som samlet betegnelse har været 
med til at reformere mange landes offentlige sektor, særligt i vestlige lande, 
heriblandt også den danske. Det skal dog samtidigt nævnes, at NPM først og 
fremmest skal ses som et analytisk værktøj, og dets faktiske virke vil ofte have en 
noget anden udformning end, den der skildres i teorien (Sørensen, 2007; 113). Dette 
beror i særdeleshed på de kontekstuelle såvel som historiske forhold, der gør sig 
gældende i det enkelte land, hvor ideerne virkeliggøres. NPM indeholder også mange 
stridspunkter som for eksempel, hvad det er, og hvad det ikke er, men konceptets 
store udbredelse og indflydelse kan der næppe sås tvivl om.  
 
I NPM er fokusset rettet mod aktøren med et egennyttemaksimerende rationale. 
Denne egennyttemaksimering er der ikke umiddelbart noget galt i, den skal blot 
udnyttes til at komme det fælles bedste til gode. Der lægges dermed en rational choice 
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og derunder en public choice logik til grund for NPM, som forudsætter, at aktøren 
handler efter de incitatamentstrukturer, der styrer dennes ageren.1 Styring bliver 
således et produkt af aktørernes egennyttemaksimerende handlinger. NPM nedbryder 
nogle af de etablerede forskelle mellem den private og den offentlige sfære og lader 
den sidste inspirere af markedslogikken. Markedet bygger på konkurrence, der kort 
sagt skal bringe omkostningerne ned og kvaliteten op. Med denne tanke skal de 
offentlige serviceydelser i udbud således, at der kan skabes konkurrence forskellige 
leverandører imellem – upåagtet af offentlig eller privat herkomst. For at det 
offentlige kan levere den kvalitativt bedste og mest effektive service, kommer der 
således også øget fokus på slutmodtageren af produktet, der går fra at anskues som 
borger i retningen af en bruger. Denne bruger skal ikke blot modtage et produkt, men 
skal også have den frihed at kunne vælge selv. Her kommer konkurrenceaspektet igen 
til syne. 
 
At markedslogikken kommer til at indvirke på den offentlige tankegang, og 
indragelsen af private aktører er ikke ensbetydende med en de-regulering af den 
offentlige sektor. Den skal snarere re-reguleres, altså fungerer på en anden måde 
(Sørensen, 2007; 137). Det tilskyndes dermed ikke, at det offentlige får en mindre 
vigtig rolle i løsningen af samfundsopgaverne. Den offentlige sektor skal stadig være 
funderet i demokratiet samtidig med, at det lader sig styre af markedsmekanismerne i 
serviceproduktionen. Her opstår idéen og legitimeringen af udbud af opgaver, 
udlicitering og privatisering af offentlige virksomheder. For at sikre harmoni i den 
forandrede offentlige sektor er det af afgørende betydning, at et institutionelt design 
kan afveje områderne (Sørensen, 2007; 138). Således skal de selvregulerende aktører 
kun styres i en sådan grad, at det ikke forhindrer markedet i at levere de bedste 
ydelser. Balancegangen udspiller sig dermed i det felt, hvor markedet ikke forstyrres 
af den offentlige styring, men samtidig må markedet heller ikke få så frit rum, at 
samfundsopgaverne lider under profitskabelsen. Af denne grund tales om quasi-
markeder, hvor visse betingelser, fastsat af det offentlige, skal opfyldes (Nielsen & 
                                                 
1 I Rational Choice er fokus på den rationelle aktør der handler efter egne interesser 
på baggrund af ressourcer og information. Public Choice bygger på rational choice og 
har sit fokus på de politiske beslutninger der træffes kollektivt af rationelt handlende 
aktører (www.denstoredanske.dk) 
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Andersen, 2006; 35). Ansvarlighed er stadig en ufravigelig værdi, hvorom den 
offentlige sektor ikke blot skal være ansvarlig, men også vise sig ansvarsfulde. 
Et andet grundlæggende element i NPM er ledelse. Helt simpelt skal ledere sættes til 
at lede. Dermed bliver ledelse til et fagområde i sig selv og er ikke længere noget, der 
blot er del af et hvilket som helst andet fagområde. Ledelse forudsætter dermed også 
værktøjerne til at lede, og her tilføjer konceptet en række instrumenter, der kan gøres 
brug af for at regulere de selvregulerende aktører, dvs. incitamentstyrende redskaber. 
Med disse tilknyttede værktøjer sættes der konkrete begreber på, hvordan re-
reguleringen giver sig til kende, benchmarking, kontraktpolitik og udliciteringer er 
alle eksempler på disse. 
 
NPM har altså vundet stor indflydelse i mange landes forvaltningspolitik. Dog har den 
samtidig måttet bære meget kritik, ikke mindst i de tilfælde, hvor implementeringen 
er efterfulgt af ikke-intenderede effekter, såsom for megen kontrol og disharmoni i 
styringen.  
Ved afvejningen af konceptets anvendelse i virkeligheden er det igen essentielt at 
bemærke sig dets idealudformning. Således er det ikke muligt at afklare en 
begyndelse og et endeligt, men mere en tendensudvikling. NPM-baserede 
styringstiltag implementeres i samspil med andre styringsmodeller, og det vil ikke per 
definition afløse allerede eksisterende værdier i den offentlige sektor. Således er der 
intet, der taler imod, at en velfungerende offentlig sektor kan basere sig på Max 
Webers rationelt baserede organisation og et bureaukrati, der er indordnet efter det 
moderne samfund med NPM-inspirerede tilgange.  
 
6.3 Benchmarking og BUM-model 
Vi vil i dette afsnit dykke et niveau længere ned og arbejde videre med benchmarking 
og BUM-modellen som produkter af NPM-bevægelsen. Anvendelsen af værktøjerne 
forudsætter de samme grundantagelser som NPM indeholder, og deres rationale virker 
derefter. Der søges herved skabt et bindeled imellem den teoretiske tilgang til den 
moderne offentlige sektor og de tiltag, der konkret benyttes i den danske 
forvaltningsverden. Herigennem vil der dog naturligvis også opstå et skel imellem, 
hvad teorien forudsætter, og hvad den kontekstuelt bestemte virkelighed indbefatter. 
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Således vedtages de forskellige initiativer i en politisk arena, hvor udfaldet naturligt 
nok præges af dette og kommer dermed til at afvige fra de teoretiske idealtyper.    
 
6.3.1 Benchmarking 
Kodeordet for benchmarking er sammenligning. For at kunne sammenligne skal 
objekter være målbare eller gøres målbare, hvortil standarder er formålsnyttige. Som 
tilhørende NPM er benchmarking ikke direkte designet til den offentlige sektor, men 
kan i princippet bruges til at måle alle individers og organisationers aktiviteter 
(Triantafillou, 2006; 189). Formålet med benchmarking er ved hjælp af 
sammenligning at fordre kvalitet og effektivitet, idet de bedste resultater umiddelbart 
kan læses ud af målingen. Det må derfor underforstås, at der i 
sammenligningstabellen kigges opad således, at det ikke er de dårlige, der søges 
udstillet, men derimod de bedste, der skal fremhæves og dermed fungere som et 
objekt for efterstræbelse (Bregn, 2007; 9). Benchmarking kan derved anskues som en 
styringsteknik, der fordrer organisationers evne til at styre sig selv gennem best 
practice. Benchmarking nødvendiggør standardiseringer og ensartning af 
sammenligningsmateriale for, at det er muligt at sætte disse i relation til hinanden.  
Mere kritisk kan det noteres, at benchmarking har en normaliserende effekt, og at der 
kun er fokus på de ting, der bliver målt efter, og hvorvidt de ting, der efterstræbes er 
universelt ønskværdige.      
 
Benchmarking er især blevet synligt i den danske offentlige sektor ved det 
kommunale og regionale evalueringsinstitut (KREVI), der skal foretage målinger på 
den kommunale og regionale service og opstille sammenligninger. Om KREVI 
vurderes det, at: ”I realiteten vil Evalueringsinstitutets benchmarking sandsynligvis 
forstærke tendensen til ranking og konstant sammenligning af serviceniveau på tværs 
af de kommunale og regionale grænser, hvilket vil sætte kommunerne under stort pres 
for at levere en ensartet service.” (Greve, 2007; 15).  
KREVI opstod i 2005 i forbindelse med strukturreformen og blev dermed tilsigtet et 
behov, der fremkom med det nye kommunale danmarkskort. Oprettelsen af KREVI 
som evalueringsinstitut betød ikke afgangen af andre tilsvarende, hvorfor der er en 
klar tilførsel til området af evaluering og kontrol. Området vurderes i forvejen af være 
omfattende (Greve, 2008; 68).   
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6.3.2 BUM-modellen2 
BUM er en forkortelse af Bestiller-Udfører-Modtager. Hensigten med modellen er at 
adskille og synliggøre de forskellige led og ansvarsområder, der forbindes med 
levering af en ydelse. BUM kan ses i forlængelse af NPM´s krav om konkurrence på 
de offentlige ydelser for derigennem at opnå mest mulig effektivitet og kvalitet. ”Med 
borgeren ved roret” og efterfølgende lovforslag indenfor ældreområdet nævner ikke 
BUM-modellen ved navn, men principperne i modellen og fritvalgsordningen er 
sådan set de samme (Nielsen & Andersen, 2006; 39-40). Det vil sige, at 
bestilleropgaven, der generelt vil være en myndighedsopgave i det offentlige, skal 
adskilles fra udføreopgaven, der dermed skal i udbud og kan varetages af både 
offentlige og private leverandører. Idealet om markedskonkurrence kommer hermed i 
spil, da borgeren med frit leverandørvalg kan vælge den leverandør, vedkommende 
finder mest attraktiv. Ideelt set vælges den udfører, der bedst kan løse opgaven og 
udbyderne – offentlige som private - presses dermed til at præstere deres bedste. Det 
er en forudsætning, at bestilleropgaven holdes på centrale hænder og ikke udsættes for 
konkurrence, hvorved de samfundsansvarlige krav kan sikres. Med opdelingen 
tilstræbes også klarhed over opgaveområde og dermed en styrkelse af, hvad den 
egentlige varetagelse for den enkelte enhed består i. Dermed bliver det også nemmere 
at finde og løse fejl. Adskillelse af led indikerer også udfordringer i at undgå 
konflikter ledne imellem. Dialogen der skulle styrkes igennem gennemsigtigheden af 
opgavevaretagelsen kan dog også blive svækket, hvis for stor afstand skabes imellem 
bestiller og udfører. Ligeledes er der risiko for dobbeltadministration grundet 
opdelingen af bestiller og udfører (Bak, 2005; 46). Selv om dobbeltadministrationen 
kan undgås vurderes BUM-modellen alligevel til at være omfattende rent 
administrativt (Bak, 2005; 48). Dette skyldes især den omfattende dokumentation, der 
påkræves af både bestiller og udfører. Derudover ligger der også en opgave i at 
kontrollere udføren i deres opgavevaretagelse. Denne øgede administration kan især 
være en byrde for mindre kommuner, der på grund af størrelse føler et mindre udtalt 
behov for opsplitning i bestiller- og udførerenheder. Heri kan ses en klar relation til 
kritikken af NPM for overdreven regulering.   
                                                 
2 BUM-modellen er udviklet i et samarbejde mellem KL og Greve Kommune i 1996 
(Bak, 2005; 43) 
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Som nævnt indførtes BUM-modellen overfor kommunerne i praksis med 
fritvalgsordningen fra 2002. 1/3 af alle landets daværende 298 kommuner havde dog 
allerede gjort sig erfaringer med adskillelse af udfører- og bestilleropgaver (Nielsen & 
Andersen, 2006; 40), hvorfor implementeringen af modellen og dens principper 
overordnet set har været flydende.   
 
6.4 Delkonklusion  
New Public Management er en samlet betegnelse for en reformbølge, der har præget 
den offentlige sektor i en lang række lande. Selve udformningen har været forskellig, 
hvilket kan ses i kritikken af NPM. NPM repræsenterer ikke et samlet teoretisk 
grundlag for styringen af den offentlige sektor, men er nærmere en betegnelse for 
observerede fænomener. Det som er fælles for de observerede styringselementer er 
forsøget på at overføre et markedsrationale til det offentlige. Konkret gøres dette på 
en række måder, hvor vores fokus har været på værktøjerne benchmarking og BUM-
modellen, som i ovenstående er blevet præsenteret.  
 
Rationalet om at underlægge den offentlige sektor markedskonkurrence og derved 
effektivisere og øge kvalitet er kernen for vores interesse. Vi gør os det klart, at en del 
af NPM’s kompleksitet herved tilsidesættes, men det har været et bevidst fravalg. 
Formålet har ikke været at diskutere NPM som koncept eller ide, men i højere grad at 
redegøre for det, for derefter at benytte det i en analyse.  
 
I opgaven er styringsteori blevet inddraget, fordi det giver mulighed for at underlægge 
de observerede fænomener en teoretisk forståelsesramme. For at forstå den statslige 
styring igennem kvalitetsreformen og moderniseringsprogrammerne inddrages NPM 
og de udvalgte værktøjer. De vil blive sat i spil overfor hinanden i vores analyserende 
afsnit.    
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7.0 Moderniseringsprogrammer og kvalitetsreformen 
7.1 Indledning 
Interessen for en reducering af det offentligeudgifter blev for alvor fremtrædende i 
1980´erne med en skrantende dansk økonomi. Dermed blev der dannet grundlag for at 
reformere den offentlige sektor for derigennem at få flyttet fokus fra kvantitet til 
kvalitet. Med andre ord opstod udfordringen for det offentlige i at forvalte knappe 
økonomiske ressourcer med en effektiv opgaveløsning. Hermed blev der dannet 
grundlag for et moderniseringsprogram, lanceret af Schlüter-regeringen i 1983. I 1993 
fremlagde Nyrup-regeringen ”Nyt syn på den offentlige sektor” og senest i 2002 blev 
”Med borgeren ved roret” fremlagt af forhenværende statsminister Anders Fogh 
Rasmussen. 
Kommunerne har selvsagt været genstand for mange af de initiativer, der er blevet 
introduceret eller reintroduceret i moderniseringsprogrammer, og herigennem vil vi 
finde vores analytiske indgang. Vi tager udgangspunkt i det seneste program, og 
herigennem trækkes der paralleller tilbage til de to tidligere programmer, for at vise 
den røde tråd og sporafhængighed der er. Disse moderniseringsprogrammer deler 
formål i og med, at de sigter mod at modernisere den offentlige sektor i en tid, hvor 
denne er under et betydeligt pres. Den egentlige tilgang til en sådan forandring, eller 
modernisering, er dog forskellig fra regering til regering. Alligevel kan de tre 
programmer ses som repræsentanter for den udviklingstendens den offentlige sektor 
underlægges (Ejersbo & Greve, 2005; 14). I afsnittet er der speciel fokus på, hvordan 
de styringsmæssige rammer har været under udvikling.  
 
Med udgangspunkt i kvalitetsreformen fra 2007 vil vi hernæst udvælge og analysere 
de styringsværktøjer, staten bruger overfor kommunerne i forhold til ældreområdet. 
Kvalitetsreformen er, i forhold til moderniseringsprogrammerne, mere konkret og 
indeholder samlet 180 initiativer fordelt over 8 temaer. Vi vil ikke bearbejde alle dele 
af reformen med samme grundighed, men har fokus på de initiativer, der ligger inden 
for vores genstandsfelt.  
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7.2 Moderniseringsprogrammer 
”Med borgeren ved roret” 
Moderniseringsprogrammet ”Med borgeren ved roret” fra maj 2002 udgør 
regeringens udspil for fremtidens offentlige sektor og består af 3 afsnit.  
”Regeringens moderniseringsprogram udgør rammen for de kommende års fornyelse. 
Programmet beskriver regeringens mål for fremtidens offentlige sektor og indeholder 
eksempler på tiltag, som allerede nu sættes i gang.” (Finansministeriet, 2002; 1). 
1. En offentlig sektor baseret på borgernes ret til egne valg  
a. Der bliver herunder opstillet to overordnede mål; valgfriheden 
udbygges på centrale velfærdsområder, og borgerne får noget at vælge 
imellem. Det skal være muligt for borgerne at vælge frit mellem 
serviceydelser på nogle politisk fastsatte områder. Det skal bl.a. været 
muligt frit at vælge indenfor hjemmehjælp, plejehjem og plejeboliger. 
For at sikre det frie valg skal det være muligt at sammenligne tilbud. 
”Der stilles et internetbaseret redskab til rådighed for kommuner og 
amter, der kan sikre borgerne opdateret og sammenlignelig 
information og kommunale tilbud.” (Finansministeriet, 2002; 7). For at 
give mulighed for frit valg skal der etableres noget at vælge imellem. 
Der skal sikres bedre rammer for leverandørerne. Et konkret initiativ 
er: ”Der udarbejdes et ensartet grundlag for udbud og tilbud på 
serviceområderne for at gøre det nemmere for offentlige myndigheder 
at gennemføre udbud og for private at give tilbud på offentlige 
opgaver. Samtidig skal det sikres, at fokus er på ydelser og kvalitet, så 
ressourcerne ikke bruges på bureaukratiske udbudsprocedurer.” 
(Finansministeriet, 2002; 9). 
Set i lyset af de to forrige moderniseringsprogrammer: I de to tidligere 
moderniseringsprogrammer var der fokus på bedre og flere valgmuligheder for 
borgeren som et centralt element. Således ønskede Schlüter-regeringen at gøre op 
med et planøkonomisklignende princip for bedre at tilgodese et markedsøkonomisk 
fokus på efterspørgsel. Det på det daværende tidspunkt relativt ukendte begreb 
udlicitering begyndte også at blive aktuelt for det offentlige. Da det 10 år senere i 
1993 igen blev tid til at modernisere, havde man bevæget sig videre fra blot at ville 
fremme mulighederne for private serviceudbydere af offentlige opgaver til at opstile 
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eksplicitte kvalitetskrav til leverandørerne. Således skulle der fastlægges standarder 
for velfærdsprodukterne. Serviceoversigter skal bruges til at give borgerne mulighed 
for at sammenligne serviceudbud i kommunerne, og varedeklarationer skal udarbejdes 
for at klargøre, hvilken service der kan forventes. Der stoles heller ikke blindt på de 
private leverandører, hvorfor en række kontrolmetoder skal indføres overfor dem. 
Under Anders Fogh Rasmussen kommer der konkrete områder, hvor valgfriheden 
skal gælde ud fra politiske kriterier. Endelig kan en opgradering af kravet om 
ensartethed og sammenlignelighed også noteres som værende en udvikling fra det 
første til det seneste moderniseringsprogram. 
 
2. Forenkling – En åben, enkelt og lydhør offentlig sektor 
a. Under emnerne regelforenkling, styrket retssikkerhed, administrative 
lettelser, forenkling af den offentlige sektor samt åbenhed og 
sammenhæng er målet at forenkle den offentlige sektor. Det skal være 
lettere at være borger, og borgernes rettigheder skal sikres bedre.  
Set i lyset af de to tidligere moderniseringsprogrammer: Forenkling af den offentlige 
sektor er bestemt ikke noget, der blev præsenteret for første gang af den nuværende 
regering i 2002. Allerede Schlüter-regeringen havde fokus på bedre 
publikumsbetjening og regelforenkling, hvilket der blandt andet var skabt debat om 
med Mogens Glistrups angreb på ”skrankepaverne” i den offentlige sektor. I 
moderniseringsprogrammet fra 1993 er regelforenkling ikke at finde, derfor må det 
formodes ikke at være tillagt samme aktualitet. Der er stadig fokus på borgernes 
rettigheder, men det er nærmere i form af deres forbrugsmuligheder af de offentlige 
serviceydelser.    
 
3. Kvalitet for pengene  
a. Afsnittet opdeles under overskrifterne; IT som redskab til 
effektivisering, bedre og billigere samt moderne ledelse og bedre 
arbejdspladser. Nye IT-løsninger giver mulighed for en mere effektiv 
offentlig sektor, bedre samarbejdsmuligheder, samt at borgene gives 
bedre mulighed for IT-løsninger i dagligdagen. Under bedre og 
billigere punktet udarbejdes en række konkrete initiativer til 
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opgaveudførelsen af offentlig service, og der er fokus på øget 
mulighed for udlicitering. ”For regeringen er det ikke afgørende, om 
det er offentlig eller private ansatte, der løser opgaverne. Det skal 
være pris og kvalitet, som er i fokus, ikke hvem der udfører arbejdet. 
Konkurrence skal anvendes til at skabe bedre kvalitet og større 
effektivitet. At spørge til pris og kvalitet skal være reglen – ikke 
undtagelsen.” (Finansministeriet, 2002; 24). Af initiativer findes: ”Der 
indføres omkostningsprincipper i statslige og kommunale regnskaber 
for at vise, hvad det koster at producere serviceydelser og øge 
sammenligneligheden mellem offentlige og private leverandører. 
Samtidig vurderes om statslige og kommunale budgetter kan baseres 
på omkostningsprincipper for at skabe et bedre grundlag for 
effektivitet og prioritering.” (Finansministeriet, 2002; 25) og ”Alle 
kommuner, amter og ministerier skal udarbejde en strategi for 
effektivisering og kvalitetsudvikling i opgavevaretagelsen. Strategien 
skal bl.a. overveje, hvordan udbud kan anvendes til effektivisering.” 
(Finansministeriet, 2002; 25). Moderne ledelse og bedre arbejdspladser 
er et forsøg på dels at gøre den offentlige sektor som arbejdsplads mere 
attraktiv, dels opkvalificere og udvikle lederne.  
Set i lyset af de to tidligere moderniseringsprogrammer: Kvalitet for pengene kan 
tilvejebringes på mange måder, og da dette punkt er ganske velbesat af forskellige 
initiativer, er det således også muligt at identificere det under de tidligere 
programmer. Punktet om den offentlige sektors villighed til at inddrage private 
aktører, er gået fra at være tilsigtet, til at vurderes som værende et udlignet forhold 
mellem private og offentlige leverandører. Nyrup-regeringen havde et klart ønske om, 
at institutionerne skulle sikre kvaliteten. Institutionerne skulle indgå i dialog med 
politikerne om mål og rammer, og med brugerne om forventninger og behov. 
”Præcise mål gør det muligt at opstille egentlige resultatmål, der kan virke styrende 
for institutionernes indsats, samtidig med at politikerne kan følge op på, om målene 
nås.” (Finansministeriet, 1993; 58). Hermed var der lagt op til en mere kalkuleret 
planlægning, som siden ikke er blevet mindre udførlig. Kvalitetsbudgetter og 
kvalitetsregnskaber var også et initiativ i moderniseringsprogrammet fra 1993, der 
havde som mål at skabe et samlet overblik over hvilke mål, der opstilles og i hvor høj 
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grad disse indfries. Kvalitet i sammenhæng med effektivitet, bliver i 
moderniseringsprogrammerne ikke blot italesat som et mål til efterstræbelse. Der 
opstilles konkrete værktøjer til at forfølge det, og det efterfølges af kontrol og dernæst 
sanktioner for manglende opfyldelse. 
 
 
7.3 Kvalitetsreform  
Kvalitetsreformen er produktet af en længerevarende proces med en lang række 
involverede parter. Reformen foreligges over 223 sider spredt over otte temaer og 180 
konkrete initiativer. Om reformen skriver regeringen: ”Derfor fremlægger regeringen 
nu en kvalitetsreform, der skal sikre fortsat fornyelse og udvikling af kvaliteten i 
børnepasningen, ældreplejen og på sygehusene. I alle dele af den offentlige 
velfærdsservice. Regeringen vil give velfærden et markant kvalitetsløft.” 
(Finansministeriet, 2007; 4). I den følgende gennemgang er fokus lagt på de tiltag, der 
direkte eller indirekte har sigte på ældreområdet. Afsnittet er underopdelt efter samme 
emner som selve reformen og ikke alle er gennemgået med samme grundighed, da 
relevansskøn kan forekomme. 
 
Brugerne i centrum 
Det skal stå klart for borgeren, hvad der kan forventes af det offentlige. Der vil bliver 
indsat formålsbeskrivelser i lovgivning, så denne sætter klare overordnede mål for 
service. Der skal udvikles og offentliggøres oversigter over konkrete rettigheder for 
ældreområdet. ”På børneområdet skal der udvikles og offentliggøres en oversigt 
over… Og en tilsvarende oversigt på ældreområdet skal indeholde oplysninger om 
hjemmehjælp, erstatningshjælp, plejeboliggaranti, hjælpemidler mv..” 
(Finansministeriet, 2007; 42). Der skal tilknyttes én fast kontaktperson, som ældre og 
pårørende kan henvende sig til, og de ældre skal modtage hjælp fra færre forskellige 
personer – der bliver lagt op til fastsatte krav om antallet af forskellige 
hjemmehjælpere, som de ældre modtager hjælp fra. Det frie valg for borgerne skal 
videreudbygges: ”Ældre og handicappede har fået mulighed for frit at vælge 
plejebolig. Kommunerne skal derudover kunne tilbyde ældre, der er visiteret til hjælp, 
et ”servicebevis”, der giver mulighed for at ansætte en privat hjælper til at udføre 
opgaverne.” (Finansministeriet, 2007; 58). 
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Attraktive arbejdspladser med ansvar og faglighed  
Regeringens strategi er at; medarbejderne skal tage ansvar for en stærk offentlig 
servicekultur, medarbejdernes kompetence skal anvendes bedst muligt, 
medarbejdernes kompetencer skal udvikles, en styrket indsats for et bedre 
arbejdsmiljø samt medarbejderne skal anerkendes for en god indsats. Herunder bliver 
der bl.a. udarbejdet ni principper for god offentlig service.  
 
Ledelsesreform – kompetence, professionelle og synlige ledere 
Der opstilles her ligeledes en samlet strategi; institutionslederne skal have et klart 
ansvar og rum til at lede, alle institutionsledere skal have ret til en lederuddannelse af 
god kvalitet samt lederne skal anerkendes og belønnes for gode resultater.  
 
Institutionerne skal tænke nyt og udvikle kvaliteten 
Der skal udvikles bedre mulighed for at lære af hinandens gode erfaringer. 
”Regeringen vil senest i 2008 søge at aftale, at KL organiserer kommunale 
kvalitetsnetværk, hvor kommunerne systematisk kan udbrede bedste praksis til gavn 
for medarbejdere og borgere.” (Finansministeriet, 2007; 95). Samtidig skal man 
selvfølgelig også lære af sine egne fejl. Der oprettes et forsøg med et 
indberetningssystem, hvor parter anonymt kan indberette fejl og utilsigtede hændelser 
i ældreplejen. Ældreområdet vil bliver underlagt måling: ”Regeringen vil udbrede 
undersøgelser af brugertilfredshed og måling af faglig kvalitet til alle landets 
plejehjem, alle tilbud om hjemmehjælp…” (Finansministeriet, 2007; 104). Der skal 
udvikles kvalitetsindikatorer om faglig kvalitet ud fra få og sammenlignelige 
kvalitetsoplysninger. Både brugertilfredshedsundersøgelserne og resultater fra måling 
af faglig kvalitet skal være tilgængelige for brugerne. ”Brugerne skal have let adgang 
til alle oplysninger om faglig kvalitet og resultater fra 
brugertilfredshedsundersøgelser på de enkelte institutioner.” (Finansministeriet, 
2007; 107). Der skal udvikles en akkrediteringsmodel for blandt andet ældreområdet 
– der er i dag ved at blive udviklet en central akkrediteringsmodel for 
sundhedsområdet, hvor alle offentlige sygehuse skal leve op til standarder fastsat at et 
uafhængigt akkrediteringsinstitut. En lignede model skal udarbejdes for 
ældreområdet. For bedre at muliggøre konkurrence med det private skal der sættes 
fokus på prisberegning af hjemmehjælpen. ”Regeringen vil i efteråret 2007 klargøre 
 44
og præcisere kravene til kommunernes prisfastsættelse, så det sikres, at priserne 
afspejler de reelle og samlede omkostninger til hjælpen i forhold til den faktiske tid, 
den kommunale leverandør bruger på at levere ydelserne i hjemmeplejen. Samtidig 
vil der blive stillet entydige krav til, hvordan kommunerne opgør den faktisk leverede 
tid.” (Finansministeriet, 2007; 111). Kommunerne skal også, for at udbedre 
muligheden for konkurrence, formidle private leverandørers markedsføringsmateriale.   
 
Stærkt lokalt selvstyre  
Der bliver lagt op til – som overskriften afsløre – en udbygning af det lokale 
selvstyre. ”Regeringen vil lade øget frihed til at løse opgaverne lokalt gå hånd i hånd 
med klare mål og ansvar for resultater. Der skal være en klar arbejdsdeling mellem 
stat, kommune, regioner og institutioner.” (Finansministeriet, 2007; 114). Det 
kommunale skal i højere grad arbejde ud fra mål, rammer og dokumentation frem for 
detailstyring. Stat og kommune skal gennem de årlige aftaler fastsætte mål for 
centrale velfærdsområder, disse skal udbygges med indikatorer, så indsatsen kan 
evalueres. ”Regeringen ønsker, at de årlige aftaler med kommunerne skal indeholde 
flerårige mål på centrale velfærdsområder, hvor regeringen og kommunerne er enige 
om en særlig fælles indsats for at forbedre kvaliteten. Og fælles indikatorer skal sikre, 
at man løbende kan dokumentere og følge op på kommunernes indsats.” 
(Finansministeriet, 2007; 117). Kommunerne skal fastlægge klare mål for den 
udbudte service – der skal udarbejdes kvalitetskontrakter med borgerne om 
målsætninger for udviklingen af kvalitet. Kvalitetskontrakten skal løbende revideres, 
og det er op til den enkelte kommune at opstille specifikke mål. Udviklingen skal 
forelægges borgerne årligt. I tillæg til opsættelsen af krav skal disse kunne 
sammenlignes for at få overblik over kommunernes indbyrdes tilbud. ”Brugerfladen 
for Inderings- og Sundhedsministeriets kommunale nøgletal skal fra 2008 være mere 
overskuelig og mere brugervenlig. Der skal skabes bedre mulighed for – på en enkel 
måde – at sammenligne kommunerne i relevante grupper. Og nøgletallene skal 
opdateres og videreudvikles.” (Finansministeriet, 2007; 121). Kommunerne skal 
fortsætte med at benytte nye styringsformer i forhold til institutioner som 
kontraktstyring, bestiller-udførermodellen, hvor kommunen opstiller overordnede 
mål, som bestiller og institutioner får frihed til at udføre og resultatkontrakter. 
Formålet med brugen af nye styringsformer er at differentiere klart mellem politisk 
ansvar og drift. Der gives mulighed for en model, hvor institutioner for øget frihed, og 
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hvor bevillinger til institutioner følger brugeren. ”Regeringen ønsker at fremme forsøg 
med modeller for større frihedsgrader til institutionerne. Der skal i 2008 etableres en 
forsøgsordning, hvor et mindre antal kommuner kan søge støtte til at omlægge deres 
bevillinger på børne- og ældreområdet. Bevillinger skal gøres afhængige af antallet 
at brugere (pengene-følger-borgerne) og giver institutionerne større frihed i 
opgaveløsningen. Kommunerne kan fx vælge at målrette ordningen mod de dygtige 
institutioner, der dokumenterer en god kvalitet i opgaveløsningen…” 
(Finansministeriet, 2007; 123).    
 
Afbureaukratiseringsreform  
Der skal være mindre ”papirnusseri” og mere tid til omsorg og service. Med 
udgangspunkt i medarbejdere med borgerkontakt skal regler, krav og procedurer 
forenkles, så der er mere tid til brugerne. ”Der skal være en fornuftig balance mellem 
på den ene side politiske målsætninger og på den anden side institutioners og 
medarbejderes frihed. Derfor er det vigtigt at få identificeret de regler, procedurer og 
krav om dokumentation, som belaster institutioner og medarbejdere unødvendigt, og 
som kun i mindre omfang tjener øvrige hensyn.” (Finansministeriet, 2007; 124). For at 
imødekomme denne problemstilling opstiller regeringen følgende mål; Institutionerne 
skal bruge mere tid på omsorg og pleje og mindre tid på papirarbejde – regeringen vil 
med afsæt i medarbejdernes erfaringer iværksætte en indsats nedefra for at forenkle 
krav og procedurer. I løbet af 2008 skal der foreligge ambitiøse og konkrete planer for 
forenkling og afbureaukratisering på de vigtigste kommunerettede ministerområder, 
samt administrative byrder, af udvalgt ny regulering, skal offentliggøres en gang om 
året.  
 
Flere hænder til nærvær og omsorg 
For det offentlige er der en udfordring i dels at holde på de ansatte og dels i at 
rekruttere nye. Regeringen opstiller mål for flere hænder til omsorg og nærvær; der 
skal være bedre mulighed for at rekruttere medarbejdere til den borgernære service, 
flere seniorer i den borgernære service skal blive længere tid på arbejdsmarkedet samt 
bedre kønsmæssig balance og flere ansatte med anden etnisk baggrund i den 
borgernære offentlige service.  
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Investeringer i fremtidens velfærd  
I et forsøg på at imødekomme et forventeligt fremtidigt arbejdspres skal der bruges 
penge på at investere i fremtidens velfærd. ”Derfor er der behov for målrettede 
investeringer i fremtidens velfærd. Investeringer, som skal gøre det muligt at levere 
bedre service med færre hænder. Ikke ved at de ansatte løber hurtigere. Men ved at 
investere i ny teknologi, nye arbejdsformer, vedligeholdelse og bedre fysiske rammer. 
Det vil give hele den offentlige velfærdsservice et kvalitetsløft og sikre en moderne 
offentlig sektor til gavn for borgerne.” (Finansministeriet, 2007; 140). Konkret 
udarbejdes der en strategi med tre konkrete forslag; moderne og bæredygtige 
sygehuse, tidssvarende indretning af offentlige institutioner samt investeringer i nye 
arbejdsformer og ny teknologi skal aflaste medarbejderne og give mere tid til omsorg. 
 
7.4 Delkonklusion 
Schlüter fremlagde i 1983 regeringens moderniseringsprogram, Nyrup gjorde det 
samme ti år senere og den nuværende regering fremlagde ”Med borgeren ved roret” i 
2002. Disse reformer er blevet udarbejdet på baggrund af de udfordringer, som 
velfærdsstaten har stået overfor. ”Med borgeren ved roret” opstiller tre afsnit for 
forandring og modernisering. Programmerne er generelt mere overordnede og 
indeholder få konkrete initiativer, men sætter klare rammer. Der kan således klart ses 
spor af moderniseringsprogrammets ideer i kvalitetsreformen. 
 
Vores fokus ligger på kvalitetsreformen af 2007, hvor vi primært benytter 3 af de 8 
afsnit. Det første afsnit vi behandler er ”Brugerne i centrum”, hvor visse standarder 
bliver sat af regeringen, på vegne af kommunerne, gennem de nævnte initiativer. Det 
andet afsnit er ”Institutionerne skal tænke nyt og udvikle kvaliteten” i dette afsnit er 
der fokus på kvalitet, kontrol og dokumentation. Kvaliteten bliver en måde at lave 
nationale standarder på. Det tredje afsnit, vi fokuserer på, er ”Stærkt lokalt selvstyre”, 
som ligger op til mere ansvarlighed fra kommunernes side. Der skal være samtaler og 
aftaler med regeringen, og der skal lægges planer for fremtiden, hvor kommunerne 
selv skal opstille specifikke mål. Disse tre afsnit i kvalitetsreformen er grundlaget for 
vores analyse og diskussion af det kommunale selvstyre.  
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8.0 Køge og Høje-Taastrup kommune samt 
hjemmehjælpen  
8.1 Indledning 
I dette afsnit præsenteres de to udvalgte kommuners ældrepolitik. Den skal i analysen 
sættes i relation til statslig styring og tiltag, for at belyse hvor de har påvirket 
kommunernes politik. Således er dette kapitel med til at danne grundlag for at besvare 
det tredje arbejdsspørgsmål: Hvilke styringsforhold gør sig gældende på 
ældreområdet for Køge og Høje-Taastrup kommune? Som redegjort for i 
metodeafsnittet inddrages den generelle hjemmehjælp i Danmark også i opgaven for 
at give et bedre fundament til at besvare det tredje arbejdsspørgsmål.  
  
8.2 Høje-Taastrup kommune  
Kommunen er ledet af den konservative borgmester Michael Zigler og formanden for 
ældreudvalget er Conny T. Krogh fra Socialistisk Folkeparti. Høje-Taastrup gik 
uforandret igennem strukturreformen og havde pr. 1.1.2010 47.664 indbyggere 
(www.noegletal.dk). Geografisk er kommunen placeret i ydrekanten af Region 
Hovedstaden.  
8.2.1 Høje-Taastrup ældrepolitik  
Udvalgets 
fokusområder: 
 
Tiltag i 2009: 
 
Fremadrettede tiltag: 
 
• Rekruttering af 
medarbejdere til 
plejen 
• Fokus på 
sygefravær 
• Nedbringelse af 
vikaranvendelsen 
 
• Bedre 
vagtplanlægning 
 
• Personalemæssige 
initiativer 
 
• Vikaranvendelse 
og bedre 
vagtplanlægning 
 
• Fokus på priser 
• Fortsat fokus på 
rekruttering og 
fastholdelse 
• Velfærdsteknologi 
 
(www.calameo.com; 48-52)  
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Hvis man kigger på de fire fokusområder, omhandler de alle personalemæssige 
punkter. Rekruttering af medarbejdere til plejesektoren drejer sig om en sikring af 
medarbejdertilgangen ud fra forudsætning om, at det nuværende serviceniveau skal 
bibeholdes. Dette vil kræve flere kræfter med fremtidens demografiske udfordringer. 
Nedbringelsen af vikaranvendelsen omhandler udgiftsnedbringelse og ligger i 
forlængelse af fokusset på reducering af sygefraværet. Det sidste punkt, omkring 
bedre vagtplanlægning, omhandler forbedringer i produktionsniveauet via bedre 
udnyttelse af ressourcerne. 
 
Hvis vi vender blikket på tiltagene i 2009 ligger de i forlængelse af kommunens 
fokusområder. Til gengæld er der planlagt nogle nye tiltag fremafrettet, hvor der skal 
være mere fokus på priserne. Dette indeholder ”at skabe balance mellem 
pleje/omsorgsområdets produktionspris og det afsatte budget.” (www.calameo.com; 
51). Dermed fokuseres der i punktet på udgiftsbegrænsning. Yderligere nævnes fokus 
på rekruttering og fastholdelse af personale, mens punktet velfærdsteknologi 
omhandler inddragelse af de nyeste teknologier i medarbejdernes hverdag. Dermed er 
punktet dels personalefokuseret, for at reducere det fysiske pres, men også for at 
frigive nogle menneskelige ressourcer til andre opgaver.  
 
Høje-Taastrup kommune har i tråd med de forskellige reformtiltag fra statslig side 
opstillet forskellige kvalitetsstandarder i kommunens service til borgerne på 
ældreområdet. De nuværende kvalitetsstandarder er blevet fremført fra 2002 og frem. 
De fleste af kvalitetsstandarderne er fra før 2007 og dermed kvalitetsreformen, 
derimod er punktet ”Myndighedsopgaver - kvalitetssikring og tilsyn” fra 2008 altså 
efter kvalitetsreformen (http://htk.dk).  
 
Oplysninger omkring de frie valg borgeren har ved de forskellige servicer kan ikke 
findes i pensionisthåndbogen. Dette skal borgerne enten få ved henvendelse til 
kommunen eller ved besøg på kommunens hjemmeside. Her opstilles alle de regler og 
leverandører kommunen har indgået aftale med, og som borgerne kan vælge mellem. 
Områderne hvor Høje-Taastrup har frit valg er personlig pleje, rengøring, 
madudbringning, indkøb af dagligvare samt tøjvask. På denne liste figurerer der både 
offentlige og private leverandører.  
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Høje-Taastrup formulerer deres kvalitets- og dokumentationskrav i en 
kvalitetshåndbog. Eksempler på kvalitetskrav er hvor høj en grad af borgerne, der skal 
være tilfredse, at der leves op til ydelsesspecifikationerne, at plejen matcher borgernes 
livsstil og behov samt nærvær i forbindelse med plejen. Kravene om dokumentation 
af kvaliteten er gældende både for bestiller og udfører.  
 
8.3 Køge kommune  
Køge kommune er placeret i Region Sjælland, som grænser op til Region 
Hovedstaden. Kommunen består efter strukturreformen af en sammenlægning mellem 
Køge og Skovbo (www.borger.dk). Kommunen er i dag ledet af den 
Socialdemokratiske Borgmester Maria Stærke. Randi Hansen, også 
Socialdemokraterne, er formand for Social- og Sundhedsudvalget som ældreområdet 
tilhører. Indbyggertallet var pr. 1.1.2010 57.125 (www.nogletal.dk).    
 
8.3.1 Køge ældrepolitik   
Køge har defineret deres ældrepolitik ud fra to grundlæggende punkter, som 
kommunen benævner sigtepunkter. De skal fungere som mål for ældrepolitikken i 
Køge over de næste 10 år (http://koege.dk). Køge vil opnå sigtepunkterne ved at have 
fokus på fire værdigrundlag, der beskrives som hjørnesten i ældrepolitikken. Til dette 
mål er der yderligere fremsat fem temaer, hvori der er præciseret forskellige visioner 
og mål. Vi har valgt ud i temaerne, da ikke alle er relevante for dette projekt.  
Sigtepunkter  Værdigrundlag  Temaer  
• at alle ældre borgere i 
Køge Kommune 
oplever høj livskvalitet 
uanset livssituation, og 
• at alle ældre borgere i 
Køge Kommune ved, at 
de kan regne med, at vi 
hjælper med det, som 
de ikke selv kan. 
 
• Medindflydelse, ansvar 
og forebyggelse: Ethvert 
menneske har ansvar for 
eget liv og ret til 
selvbestemmelse. 
• Kvalitet og faglighed: 
Medarbejderne er 
forudsætningen for, at 
der leveres god kvalitet 
på ældreområdet. 
• Tryghed og fleksibilitet: 
Ældre skal sikres en tryg 
hverdag, hvor hjælpen 
gives ud fra individuelle 
• Praktisk og 
personlig hjælp 
• Sundhed og 
forebyggelse  
• Medarbejderne 
på ældreområdet 
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behov 
• Ny viden, teknologi og 
udvikling: Ny viden skal 
indgå som en naturlig del 
af udviklingen af 
ældreområdet i Køge 
Kommune. 
 
(http://koege.dk) 
Sigtepunkterne og de fremadrettede planer er ligesom i Høje-Taastrup kommune 
baseret på de fremtidige demografiske udfordringer, sammen med et grundlæggende 
syn på, hvordan servicen skal være for borgeren.  
 
De tre temaer fra Køges ældrepolitik uddybes her: 
• Praktisk og personlig hjælp 
o Skal ske med borgeren og dennes omgivelser i centrum. Der skal tages 
hensyn til borgerens tilstand og ønsker. Samtidig skal inddrages de 
nyeste teknologier, i servicen af borgeren, samt et helhedsorienteret 
samarbejde omkring borgeren med af inddragelse af sygehus og læger.  
• Sundhed og forebyggelse  
o Her er visioner og mål igen præget af fokus på borgeren. Ydermere 
skal produktion i kommunen forsøges optimeret via tværfagligt 
samarbejde mellem afdelinger og institutioner, samt afprøvning af nye 
samarbejdsformer.  
• Medarbejderne på ældreområdet 
o Fokuspunktet her er blandt andet videreudvikling af medarbejderne i 
deres kompetencer således, at de også er udrustet til fremtiden og kan 
være selvreflekterende i deres opgaver. Det er ligeledes også vigtigt at 
fremtidige ændringer i ældresektoren støttes fra ledelsesmæssigt hold. 
 
Køge har ligesom Høje-Taastrup kommune opstillet kvalitetsstandarder på 
ældreområdet som påkrævet af loven om social service. Alle Køges nuværende 
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kvalitetsstandarder er vedtaget i deres program for ældrepolitik fra 2010. Ligeså har 
Køge, også ifølge loven om social service, frit valg på service i ældreplejen.  
 
8.4 Hjemmehjælpen i Danmark  
Hjemmehjælpen, som et område under ældreområdet, er noget af det mest arketypiske 
i den skandinaviske model. Med grundprincippet om, at hjemmehjælpen er gratis og 
ens for alle, bærer familie og venner i modsætning til andre europæiske lande, ikke 
nogen egentlige byrder i varetagelsen af de ældre, udover dem de selv påtager sig. 
Ansvaret for området er i princippet overladt til det offentlige og dermed 
kommunerne, der er ansvarlig for dets lokale borgere. Dette kan blandt andet også 
læses i Køge kommunes værdigrundlag for ældreområdet. I takt med, at ældreområdet 
er blevet tungere, er der også kommet fokus på at løse opgaverne mere 
ressourcebesparende. Derfor er der et etableret politisk princip om ”længst muligt i 
eget hjem”, der dog af kritikere bliver fortolket som ”længst muligt i egen seng” 
grundet påstande om mangelfuld pleje (Nielsen & Andersen, 2006; 198). Ideen om at 
blive længst muligt i eget hjem hviler på, at kun de allersvageste skal på plejehjem og 
at langt de fleste skal blive i eget hjem eller i ældreboliger med tilhørende 
hjemmehjælp. Dette vurderes som både ressourcebesparende og bedst for de ældre 
selv (Nielsen & Andersen, 2006; 27).  
 
Hjemmehjælpen beskrives i officielle betegnelser: ”Betegnelsen ”personlig hjælp og 
pleje” dækker over hjælp til for eksempel personlig hygiejne, hjælp til at komme op af 
og i seng eller få tøj på. Personlig pleje kan også bestå i hjælp til at spise eller 
lignende. Den praktiske hjælp i hjemmet kan være hjælp til for eksempel rengøring, 
tøjvask eller indkøb. Den praktiske hjælp kan også bestå i, at man får mad fra den 
kommunale madordning.” (www.sm.dk). Beskrivelsen af hjemmehjælpen er fra 
Socialministeriets hjemmeside, og er den gængse og formelle, af dette arbejdsområde. 
Ældreområdets vægt illustreres af, at det i 2009 optog 37 mia. kroner ud af de 
kommunale socialudgifter på i alt 114 mia. Af de 37 mia. optog hjemmehjælpen en 
god del (www.sm.dk). 
 
På hjemmehjælpsområdet er der fra kommune til kommune store udsving i 
udgifterne, men uden at det afspejler sig i brugernes tilfredshed (Nielsen & Andersen, 
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2006; 11ff). De store økonomiske midler ældreområdet, og herunder hjemmehjælpen, 
lægger beslag på, sammenholdt med den massive kritik den er genstand for, gør 
området til et oplagt reformtema i søgen efter forbedringer og svar på tiltale. Således 
er hjemmehjælpen bredt repræsenteret både i ”Med borgeren ved roret” og i 
kvalitetsreformen, hvorigennem blandt andet frit valg søges udvidet på centrale 
områder. Når man kigger på kommunale hjemmesider og på socialministeriets 
hjemmeside, er noget af det der er størst fokus på netop frit valg. Hvor frit valg før var 
frivilligt for kommunerne at indføre, er det siden hen blevet lovpligtigt og gør sig 
blandt andet gældende for ”servicebevis til hjemmehjælp”, der opstod som ide til 
lovforslag i kvalitetsreformen. Ligeledes på levering af mad til ældre i hjemmeplejen, 
er der i kvalitetsreformen fremsat forslag om at udvide valgmulighederne, som skal 
tilpasses individuelle behov og ønsker (Finansministeriet, 2007; 58).       
 
Udførelsen af hjemmehjælp sker i dag på grundlag af Serviceloven. 
Lovbestemmelserne om hjemmehjælp pålægger kommunerne at etablere tilbud på 
området, men overlader stadig rum for skøn til kommunernes egne beslutninger om 
hjemmehjælpens indhold og udførelse. Det vurderes dog, at den kommunale frihed på 
hjemmehjælpsområdet er blevet indskrænket i de senere år, således: ”Hjemmehjælpen 
har altid været et kommunalt ansvar, først som mulighed og fra 1968 som pligt, og 
kommunerne har traditionelt haft stor autonomi mht. at fastsætte hjælpens omfang og 
tilrettelæggelse. Denne autonomi er dog aftaget pga. øget statslig regulering i takt 
med, at området er blevet stadigt vigtigere og hjemmehjælpen er modnet.” (Nielsen & 
Andersen, 2006; 50). Det fremstår dermed, at hjemmehjælpen får større betydning, 
blandt andet i takt med at der bliver flere og flere ældre, og dermed øges statens 
interesse i reguleringen af området.  
 
8.5 Delkonklusion  
For at zoome ind på to mere konkrete niveauer i projektet, er der i dette kapitel 
inddraget og beskrevet de to kommuner Køge og Høje-Taastrup samt ældre- og 
hjemmehjælpsområdet generelt. Som et af kerneområderne i det offentlige har 
hjemmehjælpen, under ældreområdet, stor betydning for den danske offentlige sektor, 
som afspejles i de beskrevne kommuner. Under de to kommuners politikker kan det 
udledes, hvordan moderniseringsprogram og kvalitetsreform har gjort sig gældende 
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med de lokalt formulerede informationer om frit valg og kvalitetsstandarder. Herefter 
præsenteres hjemmehjælpen så den senere kan inddrages i analyse og diskussion for 
at underbygge den frembragte viden. Det er således præciseret hvad hjemmehjælpen 
er og hvordan dens ændrede vægtning har påvirket den kommunale autonomi på 
området. 
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9.0 Analyse 
9.1 Indledning 
Formålet med vores beskrivende afsnit har været at få svar på de tre 
arbejdsspørgsmål, således at vi er i stand til at analysere den statslige styring overfor 
det kommunale selvstyre. I det følgende vil vi kort argumentere for, hvordan 
arbejdsspørgsmålene er blevet afdækket, samt hvilke resultater vi er kommet frem til. 
Hernæst vil vi afdække vores analytiske tilgang til problemformuleringen og se på, 
hvordan statslig styring har gjort sig gældende.  
 
Vi har beskrevet det kommunale selvstyre som kernen i vores projekt, dernæst fundet 
vores tilgang til det og hvordan vi ser det i forhold til vores problemformulering. 
Dermed er det blevet rammet ind i en størrelse, der gør det operationaliserbart i 
forhold til at kunne analysere det overfor statslig styring. Ligeledes har vi afgrænset 
principal-agent teori og styringsteori. Principal-agent teori giver en afklaring på 
forholdet mellem to aktører, der indgår i en uligevægtig relation såsom stat og 
kommune. Styringsteori, i form af NPM, giver en forståelse af rationalet bag de 
politiske tiltag, der bliver realiseret i de danske kommuner. Vi har afgrænset vores 
forståelse af de politiske tiltag til statens eksplicitte styring igennem 
moderniseringsprogrammer samt kvalitetsreformen og udvalgt de områder, der har 
størst indflydelse på det kommunale selvstyre og ældreområdet. Hernæst er udpeget 
og beskrevet to kommuner som genstand for yderligere observation. De indgår i et 
forsøg på at beskrive og forstå den konkrete virkelighed. Derudover er ældreområdet 
blevet præciseret og indsnævret til at omhandle hjemmehjælpen, for at vi kan 
undersøge herpå. 
 
Vi har således individuelt optegnet rammerne for de underliggende mekanismer som 
det virkelige domæne består af. I det efterfølgende er opgaven at sætte mekanismerne 
i relation til hinanden, og se om de kan være årsagsforklaringen til vores observerede 
problemstilling. Hermed smelter grænserne for de forskellige punkter sammen, i og 
med at de gøres gensidigt afhængig.     
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De visioner og initiativer, der er fremkommet af moderniseringsprogrammer og 
kvalitetsreform, kan forstås ud fra antagelser om den offentlige sektor teoretiseret ved 
NPM og principal-agent, samt holdt op imod den oplevede virkelighed i de valgte 
kommuner. Kvalitetsreformen er omfattende og derfor udvælges de mest relevante 
temaer til videre analyse. Moderniseringsprogrammet bliver i samme stil bearbejdet. 
Det er vigtigt, at forstå temaerne i forhold til teori og den oplevede virkelighed. Kun 
ved at sammensmelte de opdelte elementer og sætte dem i relation til hinanden, er det 
muligt at analysere omfanget af statslig styring, for senere at sætte det i relation til det 
kommunale selvstyre og diskutere hvordan dette er begrænset.       
  
Metodisk arbejder vi først med at forstå, hvordan og hvorfor styringen bliver udøvet 
igennem moderniseringsprogrammet og kvalitetsreformen for derefter at se på, 
hvordan det opleves konkret i kommunerne og mere specifikt på ældreområdet. 
Derved arbejdes også efter kritisk realisme og abstraktion, hvor der både undersøges i 
det konkrete og abstrakte. Vi vælger først at se i bredden, hvor vi holder 
moderniseringsprogrammet og kvalitetsreformen sammen med vores teori, i form af 
principal-agent og styring. Derefter søges mere i dybden ved at de konkrete forhold i 
kommunerne på ældreområdet undersøges i forhold til moderniseringsprogrammet og 
kvalitetsreformen.  
 
9.2 Med borgeren ved roret, styringsteori og principal-agent  
Moderniseringsprogrammet er, i forhold til kvalitetsreformen, mere overordnet af 
indhold og tilvejebringer ikke lige så mange konkrete initiativer. Som nævnt kan 
moderniseringsprogrammer ses som overordnede rammer for efterfølgende reformer 
– i vores tilfælde kvalitetsreformen. ”Regeringens moderniseringsprogram udgør 
rammen for de kommende års fornyelse. Programmet beskriver regeringens mål for 
fremtidens offentlige sektor og indeholder eksempler på tiltag, som allerede nu sættes 
i gang.” (Finansministeriet, 2002; 2). 
 
Det står klart, at tilgangen til at sikre bedre kvalitet i det offentlige, sker ved at 
overføre et markedsrationale på den offentlige serviceudførelse. Der ligges ud med at 
give mulighed for frit valg for borgerne til at vælge service på en række politisk 
bestemte områder. I stil med, at NPM bygger på det rationelle og 
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egennyttemaksimerende individ, giver det god mening at give borgerne mulighed for 
frit valg i den offentlige sektor. Ved at give borgerne mulighed for at vælge mere frit 
overføres et markedsrationale om udbud og efterspørgsel, hvor borgerne forvandles til 
brugere af det offentlige og hvor det offentlige er nødt til at forholde sig hertil. 
Borgerne vælger den serviceudbyder, der gør det bedst, hvilket skaber mere 
konkurrence og derved bedre service.  
 
For at udbygge muligheden for at træffe valg øges muligheden for at udlicitere 
offentlig service. Først og fremmest skal det synliggøres, hvor meget den offentlige 
service koster. ”Derfor skal der være fuld synlighed om omkostninger og resultater. I 
dag er det i praksis meget vanskeligt at finde ud af, hvad det koster at producere de 
enkelte offentlige ydelser.” (Finansministeriet, 2002; 22). Ved bedre at kunne 
fastsætte prisen på ydelser, er det nemmere at bringe service i udbud. De kommunale 
tilbud skal samtidig ensartes, så de lettere kommer i udbud. Ved at specificere 
opgaverne klart, skal det være lettere for det private at byde ind. Der ligges i 
programmet flere gange op til en øget markedsliggørelse af det offentlige gennem 
udlicitering. ”Det skal være pris og kvalitet, som er i fokus, ikke hvem der udfører 
arbejdet.” (Finansministeriet, 2002; 24). Konkurrence skal skabe bedre og billigere 
kvalitet, hvilket befordres flere gange. Kommunerne skal udarbejde en decideret 
strategi for effektivisering og kvalitetsudvikling, hvori der skal være fokus på, 
hvordan udlicitering kan være behjælpelig hertil. Der kan således trækkes mange 
tråde fra moderniseringsprogrammet ”Med borgeren ved roret” og NPM. Også de 
tidligere programmer har haft en lignende fokus og ideen i sig selv, er som sådan ikke 
ny.  
 
Det NPM inspirerede styringsværktøj BUM-model benyttes ved at det generelt gøres 
muligt bedre at opdele kommunernes arbejde i en bestiller- og udførerfunktion. Dette 
gøres dels ved at der opstilles frit valg i det offentlige og dels ved at udførerdelen 
gøres mere eksplicit. Det være sig i form af bedre prisfastsættelse og en tydeligere 
definition af, hvad opgaven indeholder gennem blandt andet kvalitetsstandarder. Også 
benchmarking benyttes som styringsværktøj ved, at der oprettes mulighed for at 
borgerne kan hente information om, samt sammenligne, de kommunale tilbud. 
Benchmarking kan også her ses som styring af staten overfor kommunerne ved, at de 
forsøger at få indblik i den hidden information agenten besidder gennem 
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brugerevaluering samt ved, at kommunerne internt underlægges konkurrence overfor 
hinanden.   
 
I forhold til principal-agent teori vælger staten at tilskynde markedsliggørelsen på 
forskellig vis. Der ligges hovedsageligt op til en bevægelse imod outcome-baserede 
kontrakter, hvor bevillinger og penge gives efter udført arbejde, ved at service 
underlægges markedsprincipperne. ”Regeringen ønsker at belønne institutioner efter 
indsats. På nogle områder skal bevillingerne afhænge af, hvor mange borgere der 
vælger den enkelte leverandør. Derved vil leverandørerne i en sund kappestrid højne 
kvaliteten til det bedst mulige inden for de økonomiske rammer.” (Finansministeriet, 
2002; 22-23). Dog benyttes den behavior-baserede kontrakt ved, at der er fokus på at 
fastlægge nogle kvalitetskrav, hvorved der fastsættes nogle mere faste standarder.  
 
9.3 Kvalitetsreformen, styringsteori og principal-agent  
Forholdet imellem stat og kommune er som tidligere nævnt teoretiseret i forhold til 
principal-agent teori. Det som kendetegner dette forhold er, at principalen pålægger 
agenten at udføre opgaver. I forhold til dette er det problematisk for staten, at den ikke 
kan være sikker på selve opgaveudførelsen i kommunerne. Der opstår er forhold, hvor 
kommunerne sidder inde med ekspertinformation (private information) om 
udførelsen, som principalen ønsker at få indsigt i. I forhold til kvalitetsreformen ses 
det tydeligt i flere sammenhæng. Staten pålægger kommunerne decideret at 
prisfastsætte de opgaver, de udfører samt opgøre det reelle tidsforbrug for at kunne 
holde øje med dette. Staten forsøger derved at få bedre indblik i den hidden 
knowledge, som kommunerne ligger inde med, og som det ellers er svært for 
principalen af få øje på. Derudover sættes der også krav til den egentlige kvalitet af 
serviceudførelsen. Staten pålægger kommunerne at udvikle kvalitetsindikatorer, der 
kan bruges til måling. Det, at der udvikles nogle standarder, kan ses som et forsøg på 
at formulere nogle mål eksplicit, der skal følges af alle og derved imødekomme 
problemstillingen om hidden action. Disse initiativer er forsøg på at få indblik i 
kommunernes serviceudførelse ex ante – altså før den bliver givet. For at sikre, at der 
bliver gjort, hvad der bliver ”sagt”, oprettes der også måling for både kvalitet og 
brugertilfredshed. At opstille sådanne målinger er en måde, hvorved principalen får 
indblik i agentens private information ex post – altså efter den er blevet givet. Derved 
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sikres det, at der bliver gjort som lovet. Staten opstiller altså styringsværktøjer, der 
skal gøre, at de får bedre indblik i, hvad kommunerne gør både før og efter det bliver 
gjort.  
 
Staten benytter forskellige kontraktformer for at få kommunerne til at gøre, som den 
ønsker. Der bliver benyttet outcome-baserede kontraktformer ved, at der dannes 
akkrediteringsmodeller. Herved opstilles nogle mål, som agenten skal leve op til for at 
få pay-off. Principalen får derved mulighed for eksplicit at formulere, hvad den 
ønsker der bliver gjort, og agenten bliver nødt til at gøre præcist dette for at blive 
betalt. Ligeledes lægges der op til forsøg, hvor pengene følger borgerne direkte, og 
institutionerne aflønnes efter antallet af brugere mod øget frihed til serviceudførelse. 
Der bliver også benyttet puljestyring af det offentlige, hvor man ved at sigte på 
konkrete initiativer inden for et bestemt område, kan søge ekstra beføjelser.  
 
Kommunerne bliver samtidig underlagt behavior-baserede kontrakter ved, at der 
opstilles kvalitetsstandarder, som skal efterleves. Der bliver her opstillet klare mål for 
aflønning. Det ses flere steder, at der skal oprettes standarder for servicen, så den 
bliver mere ensartet kommunerne imellem. Der oprettes kvalitetskontrakter imellem 
kommune og borger, samtidig med at kommunerne og staten, igennem aftalesystemet, 
fastsætter nogle fokusområder samt indikatorer for disse. 
 
Et problem ved, at principalen opstiller disse klare mål kan være, at der forekommer 
såkaldte skraldeeffekter. Ensidigt fokus på visse mål kan medfølge, at andre (lige så 
vigtige) opgaver tilsidesættes, da der ikke er samme pay-off ved at opfylde disse. 
Således kan det opleves, når der opstilles kvalitetsindikatorer og 
akkrediteringsmodeller, at andre ting tilsidesættes, fordi der ikke måles herpå. For at 
imødekomme sådanne utilsigtede konsekvenser underkaster principalen kommunerne 
både faglige- og brugertilfredshedsmålinger. 
 
I forhold til NPM og de markedsliggørelsestiltag for det offentlige, der ligger heri, 
giver det god mening, at forsøge, at skabe bedre overblik over, hvor meget tid og hvor 
mange penge, der præcist bliver brugt på at udføre en opgave. Ved at kunne opgøre 
sådanne ting mere præcist, er det blevet muligt bedre at udlicitere og anskueliggøre 
den service, det offentlige står for. Ligeledes er det lettere at overlade det private med 
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offentlige opgaver, hvis der bliver udformet eksplicitte faglige kvalitetsstandarder. 
Akkrediteringsmodellen er et glimrende eksempel på en videreførelse af 
markedsmæssige værdier på det offentlige. Der bliver opsat nogle standarder og mål, 
der skal leves op til for at få penge. Oprettelsen af servicebevis til borgeren er et andet 
eksempel på et initiativ, der meget eksplicit formulerer markedsliggørelsesprincippet. 
Her får borgeren mulighed for selv at tilrettelægge den ønskede service. ”Den enkelte 
kommune skal have mulighed for at give et ”servicebevis til borgere… Borgerne kan 
bruge servicebeviset til at ansætte en hjælper til at udfører de visiterede opgaver.” 
(Finansministeriet, 2007; 59) 
 
I forhold til BUM-modellen, hvor målet jo er at differentiere klart mellem bestiller, 
udfører og modtager, bliver det nemmere ved at tid og penge brugt, bliver opgjort 
mere præcist og ved at formulere service niveauet klart.   
Reformens frihedsmål til de kommunale institutioner, der søges opnået igennem 
BUM-modellen, ligger fint i tråd med NPM´s fokus på ledelse. Der kommer således 
fokus på lederne i institutionerne, der ikke skal tynges for meget af hverken statslige 
eller kommunale restriktioner, men skal sikres råderum til tilrettelæggelsen af 
arbejdsopgaverne. De skal så at sige lave det, de er uddannet og ansat til. Samtidig 
skal ansvaret for driften af institutionen, der påfalder lederen, synliggøres. 
Udførerfunktionen i BUM bliver på denne måde gjort ledelsesorienteret. Helt præcist 
kan eksemplificeringen af det ses i punkt 5 og 6 i ”Principper for decentral styring 
aftale mellem regeringen og KL.” (Finansministeriet, 2007; 114): 
• 5. Politiske målsætninger er styrende for indsatsen 
• 6. Decentralt ledelsesrum og metodefrihed 
 
For at føre hovedpunkterne i BUM-modellen og kvalitetskontrakterne tilbage til 
principal-agent forholdet så er der, som tidligere anført, enighed mellem de to aktører  
om, hvad fælles målene er, nemlig stærkt lokalt selvstyre og et bedre lokalt 
serviceniveau. Konflikten kommer dog til syne, når man ser på tilgangene til målet. 
Staten kontrollerer agenten i form af den påkrævede dokumentation, kontrakter og 
standarder, hvor der især på ældreområdet skal gøres en indsats for at sikre bedre 
service. 
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Benchmarkingværktøjer ses ligeledes dels i form af oprettelsen af kvalitetsnetværk, 
hvor det gøres muligt at dele erfaringer, dels i form af kvalitetsstandarder som 
grundlag for måling og konkret i form af brugertilfredshedsundersøgelser samt måling 
af faglig kvalitet.  
 
Oprettelsen af kvalitetsnetværk, hvor de gode erfaringer deles, kan ses som styring i 
form af selvstyring – man ønsker, at der tages ved lære af de bedste og at bedste 
praksis overføres til andre. Dog kan det være problematisk, da erfaringer fra et sted 
ikke altid umiddelbart kan overføres andetsteds. Ligeledes er der ved brugen af 
måling, i form af brugertilfredshed og faglig kvalitet, en fare ved, at der kun fokuseres 
på de ting, der måles efter. Når der opstilles kvalitetsstandarder, som der måles på, vil 
der naturligt være øget fokus på disse områder, og andre opgave kan blive glemt, eller 
man kan som organisation opleve, at andre ting, som man er gode til, kan være svære 
at opstille til måling.  
 
9.4 Med borgeren ved roret  
Frit valg er et vigtigt tema i moderniseringsprogramet ”Med borgeren ved roret”, og 
kan også føres tilbage til Schlüter-regeringens. Borgerne skal således have flere frie 
valg indenfor dele af den offentlige service. Dette løses som tidligere nævnt via en 
udlicitering af opgaverne fra kommunernes side. 
 
For at opnå en reel udlicitering, hvor kommunerne ikke udliciterer opgaverne til deres 
egne institutioner, opstiller programmerne krav om en målbeskrivelse for udføren, så 
private aktører har en reel chance for at vinde udliciteringen. Den målsætning som 
moderniseringsprogrammerne påkræver, kan man som nævnt i overstående finde 
information om i kommunernes kvalitetshåndbog. Her opstiller de to kommuner 
målene og kravene for de enkelte servicer, som skal udføres. 
Dette underbygges således også i interviewet med Karen Koefoed, heri svarer hun 
”kommunerne må jo heller ikke bestemme selv, hvordan man vil producere, altså der 
er et voksende pres på at det skal udliciteres.”(bilag s.5). Dermed mister 
kommunerne altså opgaver til de private markedsbaserede aktører, da kommunerne 
ikke længere kan vælge, om de vil uddelegere, men er blevet tvunget til det.  
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Med den stigende udlicitering af opgaver, er de forskellige serviceenheder i 
kommunerne også nødt til at omstrukturer deres institution. De offentlige 
serviceorganer skal gøres mere markedsbaserede for at kunne være med i de 
offentlige udbudsrunder. Dermed opnår de forskellige regeringer deres mål om at 
markedsliggøre den offentlige sektor mere, ved at indbringe både private aktører i den 
offentlige produktion, samtidigt med at de offentlige serviceorganer gøres mere 
markedsorienterede.  
 
Hvilke parter, der udfører opgaverne, er i forhold til ”Med borgeren ved roret” 
underordnet. Denne holdning kan dog ikke direkte mærkes i kommunerne. Således 
udtaler Karen Koefoed på spørgsmålet om ændringerne i det kommunale selvstyre:” 
men der er den politiske overordnede styring af leverancerne ikke, at nu er det ikke 
bare statens egne produktioner, men nu er det også på regioner og kommuner ikke 
mindst, så er der en beslutning om at det private marked skal fremmes.” (bilag s.6). 
Dette stemmer overens med ønsket om øget udlicitering, samt fordrer muligheden for 
større inddragelse af private aktører i den offentlige service og dermed en produktion 
udført mere af private aktører end offentlige. 
 
9.5 Kvalitetsreformen 
Der kommer i kvalitetsreformen fokus på slutmodtageren af de offentlige 
serviceydelser. Det er borgeren, som er målet for det offentlige, og derfor skal 
servicen tilpasses denne. Der lægges i kvalitetsreformen nogle mål for, hvordan ”en 
offentlig service med brugeren i centrum” (Finansministeriet, 2007; 34) skal være. 
Her lægger regeringen vægt på kvaliteten af servicen, borgerens rettigheder, og 
serviceudførelsen. Måden hvorpå servicen udføres, er det punkt Køge og Høje-
Taastrup kommune berører mest i deres værdigrundlag. Begge kommuner har 
formuleret mål om, at service til borgerne/brugerne skal ske med disse i centrum, og 
med en inddragelse af borgeren i den grad vedkommende formår. Servicen skal 
ligeledes være fleksibel i forhold til borgeren, og de involverede institutioner skal 
arbejde sammen om serviceopgaven, så der kommer helhed i opgaveløsningen. På de 
mere bløde menneskelige værdier om, hvordan borgeren skal ses og inddrages i egen 
sag, er der ikke stor afvigelse mellem værdigrundlagene for de to kommuner, og det 
foreksrevne i kvalitetsreformen for ældreområdet. Overensstemmelsen mellem det 
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statslige og kommunale værdigrundlag kan derfor lede til spørgsmålet om, hvorvidt 
kommunerne følger staten, fordi de er enige eller fordi de skal.  
 
Ifølge kvalitetsreformen skal borgeren vide, hvad han/hun kan forvente af service, og 
have nemme samt enkle muligheder for at give sin mening tilkende, hvis denne ikke 
matcher forventningerne til servicen. Samtidig skal det være nemt at komme i kontakt 
med myndighederne. Hverken Høje-Taastrup eller Køge kommune har nogle lignende 
punkter i deres grundliggende mål og værdier for den offentlige service. Måden 
hvorpå de to kommuner formodentlig har mødt disse krav, er ved udsendelsen af en 
pensionisthåndbog. Høje-Taastrups håndbog er fra april 2007, mens Køges er fra 
2010. Høje-Taastrups håndbog er altså udgivet før den endelige kvalitetsreform. 
Hvorvidt pensionisthåndbøgerne er en direkte udledning af kvalitetsreformen, kan vi 
ikke udlægge baseret på vores interviews eller kommunernes materialer om 
ældreområdet. Derimod kan det nævens, at ingen af de to kommuner omtaler en 
prioritering omkring brugernes oplysning om rettigheder og krav. Kommunerne 
bearbejder således kun disse krav i deres pensionisthåndbog, hvormed de lever op til 
kravene, uden at opstille dem som mål for deres service på ældreområdet. Det kunne 
altså tyde på, at kommunerne kun bearbejder disse punkter, så grundigt i 
pensionisthåndbogen, på grund af udspillet herom i kvalitetsreformen. 
 
Et tema, der har været gennemgående for både moderniseringsprogram og 
kvalitetsreform, har været borgerens udvidede ret til frit valg. Heri er både gældende 
frit valg ved genoptræning og frit valg ved anskaffelse af hjælpemidler. Ordningen 
har for kommunerne været en ressourcebeslaglæggende opgave, som de gerne ville se 
sig fri for. Således siger Karen Koefoed: … ”der er en masse udregning på alt det. 
Det er bare ikke et drømmescenarie. Så det er i hvert fald en, hvor man kan sige. Det 
er jeg ked af at skulle spilde tiden på. ... , men i virkeligheden er det spild af vores tid, 
at skulle lave en politisk sag og prøve at forholde os administrativt til det.” (bilag 
s.11-12). Punktet omkring frit valg berøres ikke i interviewet med Randi Hansen, men 
hun udtrykker igennem hele interviewet en frustration over, hvordan de statslige tiltag 
skaber mere bureaukrati i kommunerne. Om de to respondenter i interviewene er 
uenige i selve indholdet i ordningen, kan vi således ikke sige, dog begrænser dette 
konkrete forslag, ifølge Karen Koefoed, Høje-Taastrup kommunes selvstændige 
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administrative prioritering, mens Randi Hansen finder det samme gældende for andre 
frit valgsordninger.     
 
Kvalitetsreformen er ikke blot fokuseret på, hvordan det offentlige skal løse 
opgaverne bedre, men retter også blikket indad mod selve organiseringen af den 
offentlige sektor. Det kommer mest direkte til udtryk i temaet stærkt lokalt selvstyre, 
hvor det under de andre temaer er mere underforstået. Fokus bliver dermed også 
indadrettet på forholdet mellem stat og kommune og helt præcist, hvordan 
ansvarsfordelingen skal fordeles instanserne i mellem. Der ligger et rationale om at 
opstille mål, rammer og dokumentationskrav til kommunerne for derigennem at øge 
deres frihedsgrader, som erstatning for detailstyring. Sætter man det mål op i forhold 
til interviewet, med Karen Koefoed fra Høje-Taastrup, er det bemærkelsesværdigt. På 
spørgsmålet om, hvordan statslige tiltag påvirker det kommunale selvstyre svares:” Ja 
det helt klart, at der kommer mange flere detail- og detaillovgivninger, som ofte er en 
krølle på en anden lovgivning.” (bilag s.5). Med udgangspunkt i denne konstatering, 
er der overensstemmelse mellem stat og kommune i antagelserne om en 
detailstyringsform, der er blevet for omfangsrigt og derfor ønskes begrænset. Herved 
kan også findes et incitament, opstillet i kvalitetsreformen, om at få kommunen til at 
agere i den ønskede retning. Incitamentet kan mere eksplicit udtrykkes som et fælles 
ønske om stærkt lokalt selvstyre, hvortil midlerne igennem reformen er mål, rammer 
og dokumentation. Herigennem kan kommunerne kontrolleres efter statens rationaler, 
hvis konflikterne vel og mærke kan undgås.   
 
Kommunerne bliver i kvalitetsreformen stillet overfor deres egne institutioner, der 
sikres frihed igennem de af kommunen opstillede mål, som bestiller. Dette punkt er 
vigtigt i forhold til BUM-modellen, der har en klar vægtning i den tilsigtede 
styringsform. Ved at kommunen holder sig til servicens overordnede mål, får 
institutioner og medarbejdere den fornødne frihed til at kunne indfri de fastsatte mål. 
BUM-modellen bliver dermed en vigtig garant for, at de kommunale institutioner 
sikres frihed, idet det konstateres, at ”decentraliseringen må ikke stoppe på 
borgmesterkontorene.” (Finansministeriet, 2007; 113).  
 
BUM-modellen er ikke noget, der udspringer af kvalitetsreformen, men derimod 
noget, der intensiveres herigennem. Således har kommunerne i mange år inden 
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kvalitetsreformen, gjort sig erfaringer med dens virke og de ting, der har fulgt i dens 
kølvand. Det betyder, at de to kommunale repræsentanter vi har interviewet, ikke 
forbinder den naturligt med kvalitetsreformen, men i dens mere generelle udbredelse 
over årene. Karen Koefoed, Høje-Taastrup kommune, påpeger dog kravene om 
kvalitetsstandarder og dokumentation, der er fulgt med BUM-modellen (bilag s.4). 
Begge dele er sammen med kvalitetskontrakter i kvalitetsreformen nævnt som styring, 
hvorpå kommunerne og deres institutioner opnår mere frihed og mindre detailstyring, 
men det tolkes ikke på samme måde af Randi Hansen, Køge kommune: ”…nu skal vi 
ind og lave kvalitetskontrakter også og det synes jeg også er sådan et indgreb på 
hvordan man gør det i kommunen.” (bilag s.17). Der udtrykkes ikke direkte kritik af 
BUM-modellen, men den forbindes med ressourcebindende krav, der bliver udstedt 
fra centralt hold.  
 
Kvalitetsreformens krav om mere og bedre dokumentation, med idealet om at give 
kommunerne mere frihed og undgå detailstyring, bliver anskuet anderledes i 
kommunerne med et postulat om for megen kontrol og central styring. På spørgsmålet 
om, hvilken effekt kvalitetsreformen har haft på ældreområdet i Køge kommune, 
svarer Randi Hansen: ”Den skulle jo skabe regelforenkling ik, men det virker jo 
modsat fordi alt, for at få den regelforenkling der så skulle man ned på alting og 
samtidig så skulle alting måles og registreres og gøres ved og øh det tager vores 
frihedsgrader, fordi det skaber flere regler ik.” (bilag s.19). Herved kan opstilles en 
direkte kontrast i kvalitetsreformens idealer og den oplevede effekt i Køge kommune, 
hvor det opfattes at færre regler, i virkeligheden bliver til flere regler. Formålet med 
det ressourceforbrug, der indiskutabelt er i den påkrævede dokumentation og kontrol, 
skal findes i temaet for stærkt lokalt selvstyres fjerde mål: ”Mål skal kunne 
kvantificeres. Resultater kunne sammenlignes på tværs af kommuner og på tværs af 
regioner – så alle kan lære af de bedste.” (Finansministeriet, 2007; 113). Hermed 
bliver det fremhævet, at et stærkt lokalt selvstyre skal være målbart således, at 
benchmarking bliver normaliserende for den sociale serviceudformning. 
Benchmarking er vel at mærke ikke hovedargumentet for nødvendigheden af de 
forskellige tiltag, men det kommer til at anspore kommunernes ageren, via 
kvalitetsstandarderne, der bliver til en forudsætning for at kunne sammenligne 
kommunerne. Karen Koefoed vurderer: 
”Så kan man også gå ind og se på kvalitetsstandarder, de skal være fælles for alle 
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borgere, altså hvad kan man få her i kommunen, og det er klart, at det øhh det 
ansporer os alle sammen, det ansporer nogen på Borgen til, at undrer sig over 
hvorfor noget er dyrere nogle steder end andre, og så risikerer man jo at blive hængt 
ud, og så skal man jo pludselig også lokalpolitisk fortælle hvorfor ser det egentlig 
sådan ud.” (bilag s.4) Det fremkommer i citatet som værende de negative tilfælde, 
altså de kommuner, der ikke formår at ligge bedst i sammenligningen, der har et 
forklaringsproblem både lokalt, men samtidig overfor staten. Begge 
interviewpersoner fremhæver benchmarking som værende en god ting og, at det 
generelt er sundt at sammenligne sig, men bider samtidig mærke i de negative 
omstændigheder og begrænsninger, der er forbundet med det. En af de måder, hvorpå 
benchmarkingen bliver realiseret igennem kvalitetsreformen, er via 
kvalitetsnetværkene igennem hvilke, kommunerne skal lære af hinandens erfaringer. 
KREVI er her tænkt til at kunne bistå kommunerne i skabelsen og udførelsen af disse 
netværk. Ved inddragelsen af KREVI som bindeled kan dog anføres en skepsis om, 
hvem der anfører målet for sammenligningen, og det inviterer til diskussionen om, 
hvor meget ensartethed man kan forvente og kræve kommunerne imellem.  
 
Det anføres i forskellige eksempler både fra Karen Koefoed og fra Randi Hansen, at 
der generelt kan spores en øget tendens til mere ensartethed i ydelserne og dermed 
mindre lokal frihed i kommunerne. Det forplantes i de lokale institutioner, hvor 
kvalitetsreformens mål, som tidligere nævnt, var mere frihed. De to interviewpersoner 
omtaler blandt andet, en lokal undren over, at man på baggrund af centrale regler ikke 
må bage kager på plejehjemmene og skal have det op på politisk niveau for at holde 
øje med demente borgere via gps’ere.  
 
Både det ressourceforbrug, der ligger i de øgede krav om dokumentation og den bredt 
gældende ensartning af serviceydelser, udmunder sig i lokal utilfredshed og i en vis 
grad utilsigtede effekter i kommunerne. Derved bliver vægtningen af kan-opgaver i 
større grad flyttet over på skal-opgaver, der udføres på basis af, hvad lovgivningen 
siger frem for, hvad der vægtes lokalt. Ser man det i forhold til principal-agent 
forholdet, fører det til utilsigtede effekter, hvis man tager følgende udtalelse fra Karen 
Koefoed i betragtning: ”Man kan sige lige nu har det været oplagt, når vi har manglet 
penge i kommunekassen, og der lige er kommet noget med et loft, og vi vidste at vi 
skulle sætte prisen op, så har vi sat prisen helt op til loftet på øh, hvad hedder det, 
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borgernes mad i et hug ik og det har, så har vi kunnet sige, okay det er så, det loft 
man kan bruge, okay så gør vi det.” (bilag s.13) Det har næppe været hensigten med 
et loft, at prisen bliver sat specifikt efter maksimum, men snarere at fastsætte en øvre 
grænse, for prisen på et produkt. Måden, hvorpå loftet bliver udnyttet af Høje- 
Taastrup kommune, kommer derved til at afspejle en utilsigtet effekt i 
prisfastsættelsen af borgenes mad og dermed et minus ved den valgte styring.   
 
9.6 Delkonklusion 
For at forstå vores problemstilling er det nødvendigt at se nærmere på de 
underliggende mekanismer, på det virkelige domæne. Det er ikke muligt fuldstændigt 
at afdække de mekanismer, som her gør sig gældende, men vi mener at have 
analyseret os frem til nogle tendenser, der kan siges at være årsagsforklarende. Den 
statslige styring, i form af kvalitetsreformen og moderniseringsprogrammerne, er 
blevet underlagt analyse. Ved at sammenholde vores enkeltdele har vi også fået 
afklaring på vores arbejdsspørgsmål.  
 
Konkret har vi analyseret os frem til nogle måder, hvorpå man kan se den statslige 
styring i forhold til vores genstandsfelt. Den forestående opgave er således, at 
sammenholde det vi har analyseret os frem til, med vores forståelse af det kommunale 
selvstyre, for at kunne sige noget mere præcist om, hvordan statslig styring begrænser 
kommunerne.  
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10.0 Diskussion 
10.1 Indledning 
Det kommunale selvstyre kan opfattes som en dynamisk størrelse, der er under 
konstant forandring. Hvor mange og hvilke opgaver kommunerne skal påtage sig, kan 
og skal ændre sig over tid for at sikre den bedste opgaveløsning i forhold til 
fordelingen af velfærdsydelserne. Det er svært at omtale forholdet mellem stat og 
kommune uden at inddrage en debat om centralisering kontra decentralisering. For at 
sikre sammenhæng nationalt, er det nødvendigt, at der er kohæsion og ikke for store 
udsving, i den service borgerne modtager lokalt. Derfor er det logisk, at staten er 
medbestemmende i, hvilken velfærd befolkningen kan forvente. Det som for os har 
været interessant at se på, er grænsefladen mellem den statslige styring, der skal skabe 
sammenhæng, og det kommunale selvstyre, som skal sikre den bedste opgaveløsning.  
 
For at komme nærmere en forståelse af vores problemformulering har vi i projektet 
opstillet vores definition af det kommunale selvstyre som en enhed og set på den 
statslige styring generelt, men også lokalt igennem analyse af og interview med Køge 
og Høje-Taastrup kommune. Den forestående opgave er at stille disse kritisk overfor 
hinanden. 
 
Kommunerne har ret til selvstyre – det er både sikret i Grundloven og Det Europæiske 
Charter. Omfanget af selvstyret kan og er blevet diskuteret. Kommunernes selvstyre 
er defineret ved, at kommunerne i praksis, til en vis grad, har råderum til selv at 
fastlægge et vist serviceniveau og i vid udstrækning, at de selv kan organisere 
udførelsen af denne service i henhold til vores definition af det kommunale selvstyre. 
En forståelse vi ikke er alene om: ”…Et andet vigtigt træk er, at kommunalbestyrelsen 
styrer og kontrollerer forvaltningens opgaveløsning på de enkelte områder inden for 
lovens rammer.” (Moll Sørensen, 2009: 10). En begrænsning af det kommunale 
selvstyre vil i så fald være tidspunkter, hvor kommunerne er frataget ret til selv at 
organisere eller i vid udstrækning definere velfærdsopgaver.  
 
 68
10.2 Kvalitetsstandarder og kvalitetskontrakter  
Oprettelsen af kvalitetsstandarder og kvalitetskontrakter er et af de mest tydelige 
eksempler på, hvordan selvstyret er blevet begrænset. Rationalet for staten har været 
at ensarte ydelserne, men kommunerne oplever det i høj grad som en decideret 
begrænsning. De har ikke længere mulighed for selv at definere den service, der 
tilbydes. Det bliver ligegyldigt, hvor i landet man befinder sig, for servicen skal være 
den samme: ”Der kommer mere og mere sådan en forståelse af at det både ud fra et 
effektivitetshensyn skal gøres ensartet for der må være noget at lære af dem der gør 
det billigt, så vi kan spare nogle penge på den offentlige administration, men også ud 
fra et mere retfærdighedssynspunkt, når nu det er den samme lovgivning, hvorfor skal 
det så være forskelligt det man kan få, og at man som borger ikke differentier og har 
bosat sig i Høje Taastrup fordi man er gået ind i den forretning.” (bilag s.3). At 
begrænsningen er reel underbygges kun ved, at man i Køge kommune giver udtryk 
for de samme bekymringer, hvor Randi Hansen ser kvalitetskontrakter som et indgreb 
(bilag, s. 17-18). Diskussionen kommer dermed til at handle om en konflikt mellem, 
på den ene side krav om ensartethed på tværs af kommunegrænser og på den anden 
side lokal frihed, altså kommunalt selvstyre. Som tidligere skrevet er det vigtigt, at 
der skabes harmoni mellem ensartethed og lokal frihed, men den offentlige debat har 
mere haft karakter af, at erklære sig tilhænger af enten det ene eller det andet. Det 
foreligger klart, at de to interviewpersoner føler, at kravet om ensartethed er blevet 
dominerende, men der findes også andre oplevelser, hvor der skelnes mere mellem 
formelle og reelle begrænsninger.  
 
Således har forskerne Jeppe A. Nielsen og Jørgen G. Andersen i bogen 
”Hjemmehjælp – mellem myter og virkelighed” undersøgt de reelle tilstande på 
hjemmehjælpsområdet. 
De kommer i en analyse fra 2006 frem til, at KL projektet ”Fælles Sprog”, der blev 
sat i søen for at skabe en større standardisering i ældreplejen, er blevet implementeret 
pragmatisk og af den grund ikke lægger unødige begrænsninger på den lokale 
opgaveudførelse (Nielsen & Andersen, 2006; 208).       
At kommunerne i vid udstrækning oplever, at de ikke længere selv kan, hverken 
vælge hvilken service de ønsker at udbyde på grund af krav om ensartethed, eller 
hvordan den skal udføres, kan sammenholdt med vores opfattelse af det kommunale 
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selvstyre siges at give et glimrende indblik i, hvordan dette er blevet begrænset. 
Eksemplet om Fælles Sprog tjener til formål at illustrere, at centraliserede tiltag, hvad 
enten de initieres fra kommunernes egen interesseorganisation KL eller staten, kan 
udleves mere pragmatisk end tiltaget umiddelbart lægger op til. Dermed kan det også 
antages, at kommunerne vil opleve den største begrænsning ved at følge statslig 
styring mest punktligt.   
 
10.3 Benchmarking  
I forlængelse af ensartethed i service ligger brugen af benchmarking som 
styringsværktøj. I forhold til benchmarking er begge kommuner i udgangspunktet 
positivt indstillede, da der ligger en klar fordel i at sammenligne sig og dermed tage 
ved lære. Der forekommer dog flere negative oplevelser i den konkrete udformning. 
Først og fremmest giver begge kommuner udtryk for, at de bruger store mængder tid 
på at indsamle data til grundlag for sammenlignelighed. ”Men det tager altså rigtig 
meget tid som måske kunne være brugt lidt bedre ude hos borgerne, men den har jeg 
altså ikke så meget imod at man har lavet, men det er en tidsrøver.” (bilag s. 18). 
Derudover gives der i Høje-Taastrup udtryk for yderligere bekymring. ”Det er fint at 
sammenligne sig og det er godt at lære af hinanden, men der er bare to ting: man skal 
ikke tro at man kan høste alle marker på en gang med den samme maskine i hvert fald 
vel eller og man skal også være sikker på, at øh det er det samme man sammenligner 
og der er kæmpestore udfordringer i det.” (bilag s. 9-10). Benchmarking som 
styringsværktøj begrænser kommunerne, primært i og med, at de oplever, at de bruger 
for meget tid på det. Derudover kan man stille sig kritisk overfor de positive effekter 
benchmarking kan medføre. Det er ikke muligt at ligge i toppen på alle områder og 
samtidig er kommunerne ikke ens, så grundlaget for sammenligning er ikke altid lige 
retfærdigt. Den store variation i måden at opgøre udgifter på, illustreres ganske 
tydeligt på hjemmehjælpsområdet. I sammenligningen af kommuner konstateres: 
”…når det gælder den enkelte kommune, er der stadig tale om, at den statistiske 
vildledning nærmest klæber til de kommunale nøgletal.” (Nielsen & Andersen, 2006; 
144). Med udgangspunkt i ringe sammenligneligt materiale, dannes der kun et meget 
tyndt og uvalidt grundlag for at opstille de kommunale udgifter og resultater i 
benchmarkinganalyser. Dette må i særdeleshed siges at være gældende indenfor 
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hjemmehjælpen som værende et af de tungeste og arbejdskraftintensive områder, 
hvorfor risikoen for talvariation er særdeles høj.     
 
De kommunale erfaringer, sammenholdt med opstilling af benchmarking i analysen, 
kan tilsammen siges at give en forståelse for, hvordan det kommunale selvstyre er 
blevet begrænset. Benchmarking har en normaliserende effekt og nogle 
skraldeeffekter samtidig med, at der forudsættes en ensartning af service. Gennem 
benchmarking fordres kommunerne en specifik adfærd - i høj grad påduttet af staten. 
Ligeledes er der nogle utilsigtede konsekvenser; ensidig fokus på enkelte områder kan 
komme på bekostning af andre områder, de gode erfaringer kan ikke altid direkte 
overføres og samtidig tager sammenligningsgrundlaget ikke altid højde for 
forskellighed i kommunerne. Endeligt bygger benchmarking, som allerede nævnt, på 
ensartning af service, og således kan samme diskussion, som for kvalitetsstandarder 
og kvalitetskontrakter, gøres gældende. 
 
10.4 BUM-modellen 
I forhold til brugen af BUM-modellen møder kommunerne i høj grad de samme 
begrænsninger som allerede nævnt. Selv om mange kommuner havde erfaringer med 
adskillelse af bestiller og udførerdelen, inden den blev gjort lovpligtig i 2002 (Nielsen 
& Andersen, 2006; 39ff), ændrer det ikke ved, at det for kommunerne er blevet til et 
statsligt indgreb. Den enkelte kommune har dermed ikke mulighed for at vælge 
modellen til eller fra, fx hvis den anses for nyttig eller omvendt afskaffe den, hvis den 
ikke kan levere de forventede resultater. Da kommunerne langt fra er ens i størrelse 
og opbygning, kan BUM hurtigt blive til et ufleksibelt styringsværktøj, da den sætter 
den samme ramme for alle kommuner. For at benytte BUM-modellen er det 
nødvendigt at opstille kvalitetsstandarder og danne mulighed for at definere 
udførerdelen eksplicit. Der gives udtryk for dette i Høje-Taastrup kommune: ”I BUM 
fx der blev et krav om kvalitetsstandarder, fordi man med BUM bliver nødt til at 
beskrive sin forretning, og der blev lagt nogle krav om at man skulle præstere 
dokumentation for hvad ens timepriser de er, fordi så fik man jo sådan en 
fritvalgsmodel.” (bilag s. 4). Den dokumentation en opgørelse af tid og penge 
påkræver, beslaglægger også en del ressourcer. BUM-modellen i forhold til 
begrænsningen af det kommunale selvstyre indeholder således en del af de samme 
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elementer, som allerede ovenfor nævnt, og det forekommer tydeligt, hvordan frit valg, 
kvalitetsstandarder, benchmarking og BUM relateres. Det er til sidst værd at nævne, 
at der også er mange positive opfattelser af udbredelsen af BUM, såsom bedre 
visitationspraksis og mere ensartethed i ydelser som værende en god ting (Nielsen & 
Andersen, 2006; 202). 
  
10.5 Markedsliggørelse 
Relationen imellem de ovenfor diskuterede tiltag; kvalitetsstandarder, frit valg, 
bechmarking og BUM kan sammenfattes til, hvad der i både 
moderniseringsprogrammet og kvalitetsreformen bliver fremlagt som 
markedsliggørelse og udlicitering af de kommunale opgaver. Dette medfører flere 
regler for kommunerne og en mere besværlig arbejdsgang og samtidig en 
begrænsning af, hvordan de kan påtænke udførelsen af service. De bliver underlagt 
statslig styring ved, at de skal gøre tingene på en bestemt måde, selvom de er 
overordnet ansvarlige for den udbudte service. Det opleves i kommunerne som klart 
begrænsende. Diskussionen om indgrebene i det kommunale selvstyre begynder 
således ikke ved hverken benchmarking eller BUM, men med italesættelsen af 
markedsliggørelsen, der i princippet begyndte med det første moderniseringsprogram 
i 1983 og siden er blevet intensiveret. Igennem denne italesættelse initieres de 
forskellige styringstiltag, med inspiration fra NPM, der skal realisere 
markedsliggørelsen af den offentlige sektor. Vores interesse ligger således ikke i at 
bedømme om markedsliggørelsen har været en god eller en dårlig ting, men derimod, 
hvad den betyder for det kommunale selvstyre. Der gives, i både Høje-Taastrup og 
Køge kommune, udtryk for, at der har været en del utilsigtede konsekvenser, som har 
virket klart begrænsende for dem. Det opleves både som værende besværligt og 
ressourcekrævende. Det at staten i høj grad påtvinger kommunerne at udlicitere 
medfører også, at kommunerne reelt bliver frataget deres ret til selv at tilrettelægge 
opgaveudførelsen. 
  
10.6 Delkonklusion  
Det kommunale selvstyre bliver let begrænset ved kravet om national ensartethed, 
som formuleret i kvalitetsreformen og moderniseringsprogrammerne. Staten, i form af 
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regering og folketing, er ansvarlige for den overordnede offentlige service i Danmark, 
men kommunerne har også en opgave i at fastlægge og udføre lokal service. Det må 
derfor kunne siges at være forståeligt, at kommunerne er begrænset af statslig styring, 
til en vis grad. Statslig styring er nødvendigt, men i vores analyse og diskussion har vi 
flere gange konstateret det for omfangsrigt. Staten går over en usynlig grænse, forsøgt 
konkret opstillet af os. Ved at staten reelt, med en række initiativer, har frataget 
kommunerne muligheden for selv at tilrettelægge opgaveløsning, som de finder bedst, 
er støvet blevet skrabet af sommerfuglens vinger.   
 
Konstateringen af, hvordan det kommunale selvstyre er blevet begrænset, omhandler 
ikke en normativ forståelse af, hvor og hvorfor skyld og ansvar placeres. 
Kommunerne kan ikke ensidigt pålægges en offerrolle i forholdet til staten. 
Kommunerne og KL, har i høj grad været med til at præge dagsordenen og 
opgaveformuleringen. Staten kan således heller ikke ensidigt opfattes som skurken, 
selvom det er herfra reformer og lovtiltag primært udspringer. 
 
Vi har bevæget os videre i forhold til at få en forklaring på, hvordan det kommunale 
selvstyre er blevet begrænset på ældreområdet og har tilegnet os en forståelse for det 
virkelige domæne. Vi har analyseret og diskuteret os frem til en forståelse af det 
observerede fænomen.  
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11.0 Konklusion 
Vi har opstillet nogle rammer for, hvordan man kan undersøge det kommunale 
selvstyre i relation til statslig styring. Vi er ikke kommet frem til nogen omnipotent 
forståelse af, hvordan det kommunale selvstyre er blevet begrænset, men ud fra de 
forudsætninger vi har opstillet, har vi opnået indblik i visse centrale elementer, der 
berører området.  
 
I forhold til de tanker vi har gjort os i projektet, er vi kommet frem til en god 
forståelse for det virkelige domæne – det kan dog ikke udelukkes, at andre præmisser 
har været medkontribuerende faktorer, der blot ikke har udspillet sig. De eftersøgte 
præmisser for selvstyrets begrænsning har vi identificeret igennem NPM-inspirede 
tiltag såsom benchmarking, BUM og kvalitetsstandarder. Principal-agent forholdet 
har ligeledes kunne været årsagsforklarende til selvstyrets indskrænkelse. Det 
asymmetriske forhold bliver begrænset gennem kontrol.  
 
Dermed har vi afsluttet, men ikke fuldendt den cirkulære retroduktive proces, der kan 
fortsætte i det uendelige. Vi er vendt tilbage til den indledende konstatering med 
nogle, men langtfra alle svar på, hvordan det kommunale begrænses. Projektets tragt 
er sluttet på hjemmehjælpsområdet. Her er de fundne præmisser for et indskrænket 
selvstyre tydelige at observere. Frit valgordningen alene efterlader kommunerne mere 
forpligtede end frie, uden i øvrigt at antaste dens virke. Dog fremstår 
hjemmehjælpsområdet også for os, som en erkendelse af at bredden og dybden er 
svær og konfliktfyldt at indramme samtidigt. Således har det været en hårfin grænse 
at fastlægge, hvor meget hjemmehjælpen kunne inddrages uden at miste et bredt 
fokus på det kommunale selvstyre.  
Med baggrund i vores analyse af det kommunale selvstyre vil vi ikke tage skridtet, 
som andre har gjort, og påstå at det er i livsfare. Men væsentligt indskrænket det er 
det og tendensen har været inkrementel. 
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12.0 Perspektivering 
Som vi igennem opgaven har givet udtryk for, har vi begrænset os fra forskellige 
andre veje, som man med dette emne kunne være gået ned af.  
Vi kunne fx have grebet det an med en anden metodisk tilgang, vi kunne fx have lavet 
et planlægningsproblem, hvor vi kunne have analyseret os frem til løsninger for det 
kommunale selvstyre, og hvordan det kunne være blevet bedre, hvis man gjorde det 
ene eller det andet. Således kunne der også bygges videre på projektet, så det blev 
mere løsningsorienteret ift. hvordan selvstyret kunne udvide deres råderum. Ligeledes 
er der også set bort fra, hvorfor disse tiltag er blevet besluttet fra statslig hold. Ved 
hjælp af policy-analyser kunne projektet således drejes i en retning, der forklarer den 
politiske baggrunde for de regeringers tiltag.  
 
Der kunne også være blevet benyttet en anden videnskabsteoretisk tilgang. Vi kunne 
have benyttet diskursteori, og her have undersøgt om der overhovedet er tale om et 
kommunalt selvstyre eller om der er et problem vedrørende dette, eller om disse kun 
er italesættelser og diskurser. Vi kunne også have benyttet fx kritisk teori, hvor man 
kunne have undersøgt livsverdenen og systemet, og hvordan systemet i form af 
markedsliggørelsen af et omsorgsområde, som hjemmehjælpen, altså koloniserer 
livsverdenen. 
 
Netværksstyring kunne også have været en måde at analysere emnet på. Dette altså 
modsat eller som en pendant til NPM og principal-agent teori. Knap så hierarkisk. Her 
ville man så skulle beskrive forholdet som forskellige aktører, der indgår i op til flere 
netværk på kryds og på tværs. Her ville man også kunne inddrage KL, hvad deres 
rolle er i disse netværk. 
 
KL's rolle i forbindelse med Fælles Sprog kunne have været en anden tilgangsvinkel 
til projektet. Man kunne have set på KL's funktion og rolle i forhold til ensretningen 
og kvalitetskontrakter og kvalitetsstandarter, der er blevet udarbejdet af blandt andet 
KL. 
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Man kan også stille spørgsmålet om der overhovedet er brug for det kommunale 
selvstyre. I så fald om det er nødvendigt i et så lille land som Danmark. Her kunne 
man så have inddraget EU-chartret i endnu højere grad og have undersøgt den 
universalitet som det lokale/kommunale selvstyre får. Man kunne have trukket det op 
på EU-niveau og dermed have undersøgt emnet på et makroniveau. For Danmark er et 
af de lande i EU, der har de allerstørste budgetter på det kommunale plan. Er det så et 
tegn på kvalitet eller kunne man gøre som nogle af de andre lande gør, og stadig have 
et godt samfund og demokrati. 
 
Slutteligt har staten igangsat et forsøg om frikommuner, hvor fem kommunerne får 
udvidet deres råderum, for at se undersøge effekterne af statslig styring, og om 
kommunerne selv kan styre mere effektivt. Derfor kunne projektet være relevant at 
vende tilbage til efter forsøgets afslutning, dels for se konsekvensen i effektiviteten i 
kommunerne, samt om forsøget lægger om til en udvikling der forøger det 
kommunale selvstyre. 
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